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Introduzione 

Nei primi anni ottanta, le profonde trasformazioni di carattere economico e sociale 

caratterizzanti la società della parte di mondo sviluppato hanno contribuito ad accelerare la crisi 

politico-istituzionale che ha indebolito i principali Paesi occidentali, rendendo da quel momento 

sempre più complesso per le pubbliche amministrazioni governare il proprio territorio e 

obbligandole a fronteggiare sfide del tutto nuove. Allo stesso tempo, i relativi governi sono stati 

incoraggiati ad intervenire tempestivamente e incisivamente, apportando corposi cambiamenti 

ai testi legislativi vigenti soprattutto in relazione ai processi erogativi di istituzioni, enti ed 

aziende appartenenti al settore pubblico. Le amministrazioni pubbliche, e soprattutto gli enti 

territoriali, sono state obbligate a riflettere sulle proprie modalità d’intervento sul territorio ed a 

modificarle in senso migliorativo, introducendo e impiegando modelli di programmazione e 

tecniche di controllo assai diversi. 

In Italia, come per altri Paesi, si è reso necessario garantire un insieme di amministrazioni 

pubbliche capaci di contribuire nel migliore dei modi allo sviluppo socio-economico della 

comunità di riferimento e, al contempo, di acquisire ed utilizzare convenientemente le risorse 

prelevate fiscalmente dalla cittadinanza. Il legislatore italiano, quale vero promotore del 

fenomeno di “aziendalizzazione”, ha cercato e sta tuttora cercando di dare una “forma” 

adeguata all’intero settore della pubblica amministrazione, al fine di ottenere un sistema di 

aziende pubbliche in grado di operare all’insegna dell’efficacia e dell’efficienza. 

In special modo, al termine degli anni novanta, una piccola ma significativa rivoluzione 

all’interno del sistema dei controlli degli enti locali ha permesso a questi ultimi di dotarsi del 

controllo di gestione, uno strumento gestionale tipico dell’azienda privata e indirizzato 

principalmente a fornire un supporto utile ai processi decisionali della dirigenza e del personale 

responsabile della gestione e dell’organizzazione di servizi o uffici. Al controllo di gestione si 

sono immediatamente affiancate le tecniche di valutazione dei risultati conseguiti e l’analisi 

degli impatti causati dal perseguimento delle strategie politiche, realizzando in tal modo un 

sistema di filosofie e metodologie manageriali quale fonte primaria del vero cambiamento nei 

modi di pensare e di agire del personale appartenente al pubblico impiego. 

Il “Piano industriale” dell’ex Ministro della Pubblica Amministrazione e dell’Innovazione, 

Renato Brunetta, rappresenta l’ultimo in ordine di tempo dei molteplici progetti di riforma 

avviati dai governi italiani e principalmente tesi ad incrementare la produttività della pubblica 

amministrazione ed a migliorare la qualità dei beni e servizi da essa offerti. Nello specifico, è 

stato il D.Lgs. n. 150 del 2009 (di attuazione della Legge delega n. 15 del 2009) ad attirare 

maggiormente l’attenzione di studiosi, esperti e management pubblico. In seguito 
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all’emanazione del suddetto decreto, infatti, ogni amministrazione pubblica è tenuta a 

progettare, adottare e servirsi di un complesso e delicato sistema di misurazione e valutazione 

delle performance, ovverosia di un processo articolato volto ad agevolare la definizione di 

obiettivi e la misurazione di indicatori coerenti con le finalità strategiche dell’amministrazione. 

L’attualità del testo di legge in questione, la particolarità delle disposizioni in esso contenute e 

l’ampio dibattito sviluppatosi intorno alle tematiche ad esso concernenti sono le ragioni alla 

base dell’interesse sviluppato da parte dell’autrice in merito all’applicazione del D.Lgs. 150/09. 

Il presente lavoro di tesi è diretto, in generale, ad indagare in merito alle probabili modalità 

di attuazione del suddetto decreto da parte delle autonomie locali e, nello specifico, a rinvenire i 

mezzi impiegati nel predisporre l’allineamento e l’integrazione della nuova normativa con il 

processo di programmazione operativa preesistente ed i relativi documenti finanziari ed 

economici di bilancio e rendicontazione adottati da migliaia di comuni italiani. Ad oggi (2012) 

tutte le amministrazioni locali dovrebbero aver adeguato i propri regolamenti organizzativi e 

aver concretamente progettato e avviato il cosiddetto ciclo di gestione della performance nel 

rispetto dei principi generali contenuti nel decreto e in maniera coerente con i meccanismi 

operativi di controllo in precedenza in uso. Qualche indicazione e suggerimento in merito è 

sopraggiunto in questi anni da organismi e associazioni nazionali, ma gran parte delle 

alternative e delle problematiche sono state vagliate e risolte in primo luogo e in modo 

abbastanza autonomo dagli enti stessi; la presenza di una compagine politica e tecnica 

notevolmente motivata a rendere di fatto applicabile una gestione integrata delle performance 

ha sicuramente incentivato e agevolato la buona riuscita delle trasformazioni introdotte. 

La tesi presenta inizialmente una disamina delle motivazioni e dei contenuti dei principali 

interventi legislativi susseguitisi dagli anni ’90 fino ai giorni nostri e fondamentalmente diretti a 

mutare in maniera significativa ed incisiva l’immagine dell’intero comparto pubblico italiano, e 

soprattutto degli enti locali. Dall’analisi delle finalità che hanno progressivamente sollecitato il 

legislatore ad apportare modifiche e revisioni alle norme attinenti alle amministrazioni 

territoriali e che hanno, da ultimo, motivato l’adozione del decreto n. 150/09, è stato possibile 

dedurre un tema ricorrente assimilabile all’introduzione di filosofie e strumentazioni destinate 

ad assicurare l’efficienza, l’efficacia e l’economicità dell’azione amministrativa nonché un 

sostanziale miglioramento nella soddisfazione dei bisogni della collettività. In particolare, si è 

sinteticamente parlato del paradigma noto come New Public Management, cercando di illustrare 

le essenziali peculiarità che lo hanno contraddistinto e di indagare sui suoi presumibili effetti 

prodottisi nei decenni. Inoltre, è stato atto emergere come la sostanziale inapplicazione delle 

riforme del novecento abbia rappresentato la primaria ragione di base per l’adozione dei nuovi 

provvedimenti normativi. Ad oggi, sono numerosi i segnali di monito che mettono in evidenza 
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quanto poco dei primi provvedimenti legislativi, avviati all’incirca vent’anni fa, sia stato in 

realtà messo in atto, quanto questo comporti un’assenza pressoché totale dei benefici tanto attesi 

e annunciati che sarebbero dovuti discendere dalle medesime norme, o le ricerche che 

denunciano problemi ed ostacoli emergenti dallo studio di vari casi spesso identificati quali 

cause primarie di una sorta di “arresa” delle amministrazioni pubbliche e del successivo 

abbandono delle metodologie e degli strumenti fino ad allora adottati. Per questo motivo, 

riflettendo su dove il primo insieme di riforme (quelle passate) è fallito, il legislatore ha cercato 

di avviare nuovi processi di innovazione che non ripetessero gli stessi errori e che, invece, 

rimediassero al tempo perduto. 

Il secondo capitolo è stato ampliamente dedicato alla presentazione ed interpretazione dei 

principi generali che una qualsiasi amministrazione pubblica è tenuta a rispettare per poter 

progettazione ed implementare un sistema di performance management in maniera equilibrata e 

rigorosa. Dopo lo studio della letteratura internazionale e nazionale sulla tematica, si approda ad 

una concezione di performance in ambito pubblico e all’indicazione delle dimensioni 

caratteristiche (ampiezza e profondità) attraverso le quali solitamente essa viene declinata 

all’interno delle amministrazioni pubbliche. La maggior parte del capitolo è stato dedicato 

all’illustrazione delle norme dei primi tre Titoli del decreto applicabili dalle amministrazioni 

locali e, nello specifico, concernenti: i soggetti da coinvolgere direttamente nelle attività di 

misurazione e valutazione delle performance; i requisiti da rispettare nelle procedure di 

individuazione ed assegnazione degli obiettivi, di costruzione delle misure e di fissazione dei 

relativi target da raggiungere; la documentazione da predisporre e alla strumentazione di 

supporto da utilizzare; i principi alla base della misurazione e valutazione della performance 

organizzativa; i principi alla base della misurazione e valutazione della performance 

individuale. Al termine di ogni sottoparagrafo con oggetto un preciso aspetto di analisi, è stato 

possibile formulare alcune rilevanti considerazioni in riferimento ai probabili processi, elementi 

e strumenti di pianificazione, programmazione, monitoraggio e verifica oggetto di adeguamento 

da parte delle autonomie locali. 

Questo ha conseguentemente permesso all’interno del terzo capitolo, dopo un’approfondita 

descrizione delle attività di pianificazione strategica, di programmazione finanziaria, di 

budgeting e di rendicontazione, svolte nella maggior parte delle amministrazioni comunali e 

provinciali, di giungere alla sistematica esposizione dei concreti interventi di modifica ai quali 

prestare scrupolosamente attenzione al fine di comprendere come coerentemente allineare le 

disposizioni del testo unico degli enti locali alle recenti previsioni del decreto 150. 

La tesi, in aggiunta a quanto appena evidenziato, risulta inoltre arricchita dalla particolare 

esperienza vissuta nei mesi di aprile e maggio del 2012 all’interno dell’unità organizzativa 
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referente del controllo di gestione del Comune di Padova. È stato possibile, così, affiancare 

considerazioni teoriche con accertamenti pratici e raccogliere quante più informazioni rilevanti 

sulle criticità e perplessità generalmente sollevabili dalle amministrazioni comunali in questi 

anni di adattamento. L’osservazione della tematica da un punto di vista più vicino a quello degli 

enti locali ha rafforzato, quindi, di significatività le attestazioni formulate in merito al supporto 

fornito dai meccanismi operativi in uso nel 2009 al sistema di misurazione e alla metodologia di 

valutazione delle performance organizzative ed individuali. 
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CAPITOLO 1 

IL CAMBIAMENTO NELLA PUBBLICA 

AMMINISTRAZIONE ITALIANA: 

LE RIFORME PASSATE E QUELLE RECENTI 

 

 

 

1.1 Le principali riforme degli anni ’90 riguardanti il settore pubblico 

Il cambiamento è un fenomeno che riguarda qualsiasi organizzazione aziendale e che, 

imprescindibilmente dalla tipologia del settore di appartenenza (privato o pubblico), si rende 

necessario ogniqualvolta se ne avverta l’esigenza, dettata soprattutto dai mutamenti ambientali e 

dalle problematiche inerenti gli assetti organizzativi interni. 

Ciononostante, è indiscutibile l’emergere di una certa differenziazione nei modi e nella 

frequenza del cambiamento che hanno accompagnato le evoluzioni delle imprese del settore 

privato e le amministrazioni del settore pubblico. La storia del secolo scorso ci fornisce una 

rassegna di come, spesso nei momenti di crisi profonda, le prime abbiano dimostrato una 

maggiore propensione all’innovazione strategica che le assicurava dal perdurare più a lungo 

nell’ambiente economico perturbato, sebbene per quelle che di queste non si adattavano in 

tempi e forme ragionevoli non restava che il declino e/o la scomparsa; mentre, proprio per il 

comparto pubblico non si sono riscontrate trasformazioni radicali e rinnovamenti così 

coinvolgenti come quelli che, invece, hanno avuto avvio negli ultimi decenni del novecento. 

In particolar modo, negli anni precedenti alle riforme attuate dai governi dei diversi Stati, la 

chiusura dell’autoreferenzialità e la diffusa convinzione che il settore pubblico fosse da 

considerarsi “diverso” sono tra le cause di ogni mancato confronto, determinante fonte 

propulsiva al cambiamento (Hinna, 2002; Garlatti e Pezzani, 2000; Pavan e Reginato, 2004). 

L’esclusione da qualsiasi paragone dei livelli qualitativi dei servizi offerti alla cittadinanza e 

dell’efficienza e della produttività raggiunte nel realizzarli con i risultati ottenuti da altre 
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amministrazioni (o da imprese private (1)), nonché l’indifferenza alle evoluzioni dell’ambiente 

esterno, hanno mantenuto il settore pubblico in una sorta d’immobilismo fino a quando il 

sistema non ha dovuto fare i conti con fenomeni economico-sociali d’intensa portata, quale ad 

esempio la globalizzazione (2). In conseguenza alla progressiva apertura dei mercati, alla 

crescita delle relazioni a livello mondiale ed al successivo incremento dei livelli di 

competitività, nacque la consapevolezza che le amministrazioni pubbliche in generale non 

potevano continuare a rappresentare un freno per l’economia dei loro Paesi. 

I principali Stati industrializzati si accorsero di quanto fosse importante e necessario rivedere 

i propri sistemi di pubblica amministrazione, sensibilmente lontani dal risultare in sintonia con 

l’ambiente socio-economico che erano chiamati a governare. L’arretratezza tecnologica ed 

organizzativa, l’indiscriminata erogazione di un’offerta di servizi non sempre coerente alle 

richieste dell’utenza, l’aver sempre agito in regime di monopolio volto ad orientare l’individuo 

al compito più che al risultato, erano alcune delle criticità che si manifestarono per i sistemi 

pubblici nazionali.  

Per di più, l’enorme peso della spesa pubblica gravante sui bilanci degli Stati contribuì ad 

accrescere l’ampia crisi della finanza pubblica; i Paesi più avanzati si scontrarono con un 

comune problema di equilibri finanziari e di livelli d’indebitamento insostenibili, spesso 

alimentati da fenomeni di corruzione (Pavan e Reginato, 2004, p. 41), che andava risolto prima 

possibile.  

I diversi governi, chi prima e chi dopo, vollero intervenire in distinti modi, prevalentemente 

rinnovando l’assetto organizzativo e funzionale delle loro amministrazioni pubbliche: tale 

processo evolutivo venne identificato, anche se con denominazioni differenti in letteratura (3), 

                                                 
 

(1) In quel periodo l’enfasi posta sull’apertura ad un qualsiasi, purché utile, confronto delle 
amministrazioni pubbliche sembra superare i confini solitamente tracciati fra mercato privato e mercato 
pubblico. In particolar modo da allora, nulla vieta all’istituzione pubblica di misurarsi anche con quella 
privata che opera nel medesimo business; l’esempio che più salta all’occhio è quello che riguarda il 
comparto della sanità dove pubblico e privato operano spesso l’uno in competizione con l’altro. 

(2) A tal proposito Hinna L. (2002, p. 71) nell’individuazione delle leve del mancato confronto, causa 
di una rigidità evolutiva della pubblica amministrazione, scrive: «certamente la globalizzazione che ha 
indotto la creazione del confronto tra gli Stati, ha fatto nascere la competizione fra differenti sistemi 
economici, amministrativi, gestionali delle pubbliche amministrazioni, un confronto che più sul piano 
economico va letto sul piano culturale».  

(3) Infatti, Pavan G. e Reginato E. (2004) rinvenendo alcune espressioni nella letteratura 
internazionale citano il market-based public administration di Lan e Rosenbloom, l’entrepreneurial 
government di Osborne e Gaebler e il managerialism di Pollitt. Anche Marcon G. (1999) scrive al 
riguardo che «le stesse considerazioni, del resto, si possono fare relativamente ad altre espressioni 
associate o collegate a quella in questione, quali new public administration, new public sector, 
reinventing government». Hood C. (1995), uno degli autori che per primi commentò la tematica in 
questione, sottolinea come il termine sia stato coniato per poter etichettare il generale, sebbene non 
certamente universale, processo di cambiamento pubblico; egli stesso precisa che: «The term was 
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con il vocabolo “New Public Management”, mediante il quale si concepisce un nuovo modo di 

guardare alle istituzioni pubbliche ritenendole molto più simili a delle aziende, rispetto a quanto 

pensato fino ad allora. In letteratura non vi è una comune definizione del termine, delle sue 

caratteristiche e delle sue componenti tale per cui esso, semplicemente, «può essere inteso come 

un evoluzione epocale dei modi di concepire il settore pubblico» (Marcon, 1999, p. 1). 

Ed è proprio questa sua natura ambigua ad aver influito sull’eterogeneità con cui il fenomeno 

noto come New Public Management si è manifestato; non esiste, infatti, nessuna opera né 

nessun principio teorico che stabilisca in modo univoco cos’è e cosa non è questo fenomeno di 

cambiamento che ha interessato le pubbliche amministrazioni dei principali Paesi sviluppati, 

motivo per cui esso si presta ad adattamenti secondo specifiche circostanze e permettendo ai 

governi di modulare le riforme secondo i loro scopi e necessità. 

Le iniziative di riforma delle pubbliche amministrazioni che rientrano nel paradigma in 

questione furono caratterizzate, e lo sono tuttora, da tempi, modalità e contenuti chiaramente 

diversi da Paese a Paese, adottate fin da subito (all’incirca anni ’70-’80) da quelli di matrice 

anglo-americana, Nuova Zelanda, Stati Uniti d’America, Regno Unito, Australia e seguite poi 

da quelle del vecchio continente come Francia, Germania e Spagna (Hood, 1995; Marcon, 1999; 

Pollitt e Bouckaert, 2000). Le peculiarità del territorio di uno Stato, dall’economia alla storia 

politica, dalla cultura collettiva alle fonti storiche del diritto, tutto ha una completa influenza 

sulle caratteristiche del cambiamento che in quello Stato si manifesterà. Questo rappresenta 

l’oggetto che alcuni autori hanno, più di recente, ricercato e analizzato nei loro studi (Kulmann, 

2010; Ongaro, 2008), cercando una conferma a quanto sopra affermato. 

In breve, i governi d’Europa hanno adattato e reinterpretato molte delle idee alla base del 

New Public Management, predominanti negli Stati anglo-americani, aggiustandole al loro 

specifico contesto politico-amministrativo nazionale. Di conseguenza le riforme inerenti il 

settore pubblico possono avere nel mondo la stessa etichetta, ma non necessariamente lo stesso 

significato e lo stesso contenuto. Quel tratto distintivo che ha generalmente accompagnato il 

processo di trasformazione nei Paesi quali ad esempio la Nuova Zelanda o il Regno Unito, non 

si è manifestato in modo altrettanto radicale nel vecchio continente, ove lo Stato possiede 

ancora un suo ruolo fondamentale da ricoprire nella vita della nazione di riferimento. 

Esistono, perciò, delle convergenze ma pure delle divergenze causate, sembra, dalle forze 

culturali interne al Paese e all’istituzione pubblica (4), che rendono piuttosto faticoso ogni 

                                                                                                                                               
 
intended to cut across the particolar language of individual projects or countries. The analogy is with 
terms like new right, and new industrial state, which were invented for a similar reason.» 

(4)  Un esempio è rappresentato dalle caratteristiche del sistema retributivo in un Paese: ad es. i Paesi 
come Francia e Italia con un career-based system sono più lontani dall’avere successo nel modificare i 
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tentativo di comparazione. A tal riguardo, Pollitt C. e Bouckaert G. (2000) sostengono che, in 

generale, il continente europeo sembra aver adottato qualcosa di diverso dal New Public 

Management, o meglio quello che loro hanno nominato il Neo-Weberian State model (5), ancora 

caratterizzato da una significativa influenza di quella cultura giuridico-amministrativa orientata 

al rispetto formale della norma, che potrebbe essere vista come la versione europea a questo 

paradigma internazionale. 

I Paesi europei, inoltre, si differenziano anche fra loro stessi. Per esempio, malgrado in Paesi 

come la Germania, la Francia e l’Italia i sistemi di diritto nascono dalla stessa culla del diritto 

romano e le loro amministrazioni siano caratterizzate da un modello organizzativo burocratico 

comune (Kulmann, 2010, p. 1118), nel nostro Paese, contrariamente a quanto accade negli altri 

due, le riforme che hanno interessato direttamente le amministrazioni locali sono state assai 

poche e più che altro sono state imposte attraverso la legislazione nazionale e regionale, 

fornendo un insieme variegato di norme (Kulmann, 2010, p. 1123). 

La differenziazione delle esperienze, tuttavia, non ostacola le ricerche di quelli che possono 

essere identificati come gli elementi cardinali del fenomeno (6): da una parte abbiamo la 

progressiva riduzione e rimozione delle differenze tra pubblico e privato grazie al ripensamento 

dell’organizzazione e delle metodologie di gestione e di utilizzo delle informazioni, e dall’altra 

il passaggio dalla logica dell’adempimento a quella di risultato (Hood, 1995, p. 94). 

Nell’ambito di sistemi economici assai poco dinamici, l’apertura degli Stati alle logiche di 

New Public Management dimostrata attraverso i tentativi della loro concretizzazione, soprattutto 

per mezzo del potere legislativo, ha consentito l’individuazione dei principali aspetti lambiti dal 

cambiamento (Meneguzzo, 2006, pp. 16-19 ), illustrati dalla figura 1.1 e di seguito brevemente 

elencati: 

� come precedentemente ricordato uno degli aspetti più ricorrenti del fenomeno è la 

propensione a cercare di allineare il settore pubblico quanto più a quello privato, inducendo 

una maggiore percezione del grado di competitività intorno ai servizi resi alla comunità 

coerentemente con meccanismi e logiche di mercato (Hinna, 2002, p. 59); 

                                                                                                                                               
 
rapporti di lavoro e in particolare la componente retributiva, rispetto ai Paesi position-based system 
(Olanda e Paesi scandinavi) (Ongaro, 2008, p. 112). 

(5) Non rientra in questo lavoro approfondire il modello, tuttavia si è ritenuto importante citarlo data la 
numerosità di testi che ad esso fanno riferimento (Ongaro, 2008, Kuhlmann 2010 ,Van de Walle e 
Hammerschmid, 2011).  

(6) In riferimento a quanto segue, Hood C. (1991) già con il suo articolo “A Public Management for 
all Seasons”, da lui stesso ripreso ed ampliato nel 1995, approfondiva l’analisi delle componenti del New 
Public Management articolando i due elementi cardine in sette dimensioni o teorie (doctrine) del 
cambiamento che, a parere di chi scrive, sono in parte riconducibili all’elenco presentato di seguito. 
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� un notevole sforzo è stato diretto ad una revisione della regolamentazione, ma anche ad 

una sua diretta semplificazione soprattutto allo scopo di rimuovere quei corposi insiemi di 

leggi che influenzavano negativamente i sistemi economici e sociali; 

� inoltre, con diversa intensità e modalità, la redistribuzione dei compiti (o spazi) tra Stato 

e mercato attraverso il “restringimento” dimensionale del comparto pubblico, anche con 

forme di privatizzazione ed esternalizzazione (Marcon, 1999, p. 5), sono state adottate nei 

vari Stati; 

� la globalità e la dinamicità ambientale sono fonte di una sempre più forte e pressante 

competizione (di quasi-mercato) non solo per le imprese ed anche per le amministrazioni 

pubbliche, in merito, e soprattutto, alle risorse finanziarie; 

� infatti, è in questa atmosfera non più ottimistica ma preoccupata del rispetto rigoroso e 

quanto più necessario dei vincoli di cassa sui bilanci che si agevolano le innovazioni 

finanziarie in tema di documentazione contabile verso metodi e tecniche per razionalizzare la 

spesa come, fra tutte, l’introduzione del budget di spesa; 

� rappresenta un elemento di forte attenzione, specialmente per l’ambito di tale lavoro, 

l’introduzione di sistemi di gestione e di logiche manageriali provenienti dalle imprese profit 

(quali ad es. i sistemi di programmazione e quelli dei controlli, i sistemi volti all’incremento 

della qualità dei servizi, i sistemi di gestione delle risorse umane); 

�  il passaggio «dal concetto di pubblica amministrazione, al singolare, a quello di 

pubbliche amministrazioni (7)» (Pavan e Reginato, 2004, p. 44) lo si deve ad uno 

spostamento di poteri, autonomia e responsabilità che parte dal centro e arriva alle zone 

“periferiche” del comparto pubblico; 

� come emergerà poi in seguito all’analisi del caso italiano, particolare enfasi è stata 

destinata, e lo è forse di più oggi rispetto al passato, alla misurazione delle performance e 

alla valutazione dei risultati conseguiti dall’organizzazione per mezzo del proprio personale. 

In ogni caso il filo conduttore delle riforme è tracciato da un generale ridimensionamento 

delle normative a favore di un sistema pubblico composto di tante aziende (8) dotate di 

                                                 
 

(7) Il D.lgs. n. 29/93 al comma 2 dell’art. 1 sancisce che «Per amministrazioni pubbliche si intendono 
tutte le amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni 
educative, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, i 
Comuni, le Comunità montane, e loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti 
autonomi case popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni, 
tutti gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti 
del Servizio sanitario nazionale». 

(8) Su tale concetto spesso affiancato alle amministrazioni pubbliche si sofferma Donna G. (2011) che 
al fine di diramare dubbi ed equivoci sviluppa una riflessione sulla natura aziendalistica degli enti 
pubblici e scrive che «se per azienda si intende, come suggerisce la teoria economica, una qualunque 
organizzazione che combina un determinato insieme di risorse (input) per fornire un determinato insieme 
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maggiore autonomia e maggiore responsabilità sull’utilizzo delle risorse e l’erogazione di 

servizi soddisfacenti, il tutto al fine di ottenere da esse una gestione più rispettosa dei canoni 

aziendali. 

 

Figura 1.1 Le leve d’azione del New Public Management 

 
Fonte: Meneguzzo, 2006, p. 18. 

 

 

I principali pilastri del movimento internazionale del New Public Management hanno 

ispirato e sono sicuramente intravedibili, seppur (come già è stato detto) con qualche differenza 

rispetto agli altri Paesi europei, anche nel processo di rinnovamento che ha interessato 

generalmente tutti i livelli delle pubbliche amministrazioni italiane, da quelle centrali a quelle 

territoriali. 

Di seguito, per una trattazione maggiormente focalizzata sul nostro Paese, si sono voluti 

riassumere quelli che vengono considerati come i primi segnali, nazionali ed internazionali, 

                                                                                                                                               
 
di prodotti o servizi (output) destinati a soddisfare i bisogni di determinati soggetti, […] qualunque ente 
pubblico è un’azienda, sia esso un Comune, una Provincia, una Regione, una Università, un Ministero, un 
Ospedale, un’Agenzia o quant’altro». Ci sono, tuttavia, delle immancabili peculiarità che meritano di 
essere precisate: se, infatti, «ogni azienda esiste, si dice, per creare ricchezza […] e per creare 
durevolmente ricchezza ogni azienda deve essere sistematicamente protesa al miglioramento, cioè alla 
ricerca di un maggiore grado di efficienza e di efficacia […] la mancanza totale o parziale di un mercato 
competitivo impedisce di apprezzare in modo sufficientemente oggettivo se un ente pubblico crea o 
distrugge ricchezza, e ne rende meno naturale e spontanea la tensione al miglioramento». 

Meccanismi di tipo mercato Riduzione delle 
dimensioni delle 
amministrazioni 

pubbliche (downsizing) e 
creazione di agenzie 

Riforma della 
regolamentazione e 

semplificazione 

Decentramento delle 
responsabilità unità 

organizzative/settori 

Misurazione delle 
performance e valutazione dei 

risultati 

Competizione fra 
amministrazioni 

pubbliche 
(quasi-mercato) 

Vincoli di cassa e 
innovazioni finanziarie 

Sistemi di gestione e logiche 
manageriali provenienti dalle 

aziende private for profit 
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premonitori del processo di riforma italiano degli anni ‘90. Due fenomeni, in particolare, 

accrebbero la pressione ad intervenire in quel periodo: 

1.  da una parte, il rischio di non rientrare nei parametri fissati dal trattato di Maastricht, il 

che ci avrebbe esclusi dal far parte della nuova Unione europea; 

2.  dall’altra, la crisi del sistema dello Stato di benessere a cui, spesso, erano associati 

l’ingente ammontare del debito pubblico e la dilagante corruzione politica (in riferimento a 

quegli anni si ricorda con maggior vigore il caso di Tangentopoli). 

La nascita dell’Unione europea e, conseguentemente, il confronto continuo e quotidiano fra 

amministrazioni di Paesi diversi appartengono alle motivazioni principali che hanno spinto delle 

istituzioni abituate a nessuna forma concorrenziale a cambiare (Morigi, 2006, pp. 65-73). 

L’appartenenza agli Stati membri ha prodotto svariati effetti che hanno inciso e reso urgente una 

modifica d’insieme del comparto pubblico del nostro Paese: l’abbattimento delle frontiere 

nazionali, la promozione della libera circolazione di persone e capitali, l’adozione di una 

moneta unica ed, infine, i vincoli posti sul controllo dei disavanzi per la riduzione dei debiti 

pubblici sono stati tutti fattori di stimolo ad un ammodernamento importante, benché non privo 

di impegni né di impedimenti. 

Se nella competizione con le economie degli altri Paesi aderenti all’Unione europea l’Italia 

non si dimostrasse essere in grado di governare i costi e di innalzare i livelli di qualità nei 

servizi, purtroppo, questo darebbe avvio ad un circolo vizioso dal quale difficilmente si 

riuscirebbe ad uscire; in pratica il perdurare di costi eccessivi ed impropri accompagnato da 

un’immancabile insoddisfazione del cittadino, sia come contribuente sia come utente, comporta 

una perdita di attrattività alla quale non si è facilmente in grado di rimediare. 

A livello locale sembra aver riscosso particolare rilevanza l’introduzione nel 1999 del Patto 

di Stabilità Interno (9) che, in sostanza, comporta una serie di obblighi e rilevazioni volte a 

monitorare il concorso alla riduzione del debito pubblico da parte delle amministrazioni 

territoriali, non più semplici centri periferici destinatari di risorse finanziarie, ma soggetti attivi 

e partecipanti primari dell’opera di risanamento della finanza pubblica. 

                                                 
 

(9) «Il Patto di Stabilità Interno (PSI) nasce dall'esigenza di convergenza delle economie degli Stati 
membri della UE verso specifici parametri, comuni a tutti, e condivisi a livello europeo in seno al Patto di 
stabilità e crescita e specificamente nel trattato di Maastricht (Indebitamento netto della Pubblica 
Amministrazione/P.I.L. inferiore al 3% e rapporto Debito pubblico delle AA.PP./P.I.L. convergente verso 
il 60%). […] Il Patto di Stabilità e Crescita ha fissato dunque i confini in termini di programmazione, 
risultati e azioni di risanamento all'interno dei quali i Paesi membri possono muoversi autonomamente. 
Nel corso degli anni, ciascuno dei Paesi membri della UE ha implementato internamente il Patto di 
Stabilità e Crescita seguendo criteri e regole proprie, in accordo con la normativa interna inerente la 
gestione delle relazioni fiscali fra i vari livelli di governo» tratto da http://www.rgs.mef.gov.it. 
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L’entrata in crisi del modello di Welfare State (Borgonovi, 2001, p. 15; Mussari, 2001.b, p. 

46) è stata un'altra delle cause scatenanti le riforme: l’intervento pubblico esteso diretto a fornire 

livelli minimi di protezione in diversi aspetti della società, però non sempre giustificabile, ha 

causato spesso la dissonanza tra l’offerta e la domanda dei servizi, sia in termini quantitativi che 

qualitativi. 

L’evoluzione dei bisogni sempre più eterogenei e complessi in quanto legati a variabili 

immateriali, come pure l’esponenziale incremento dei livelli di benessere che ha caratterizzato 

gli anni successivi alla seconda guerra mondiale, ovvero gli anni del boom economico (’50 - 

’60), ha richiesto una riflessione sui meccanismi di intervento pubblico ed, addirittura, sulla 

decisione se continuare ad essere presente oppure se lasciare al privato. Di fatto, gli ammontari 

smisurati delle uscite di bilancio dello Stato, seppur accompagnati da aliquote tributarie 

crescenti a carico dei cittadini, rendono inevitabile la crescita del debito pubblico ed il generale 

malcontento dell’opinione pubblica, la quale a fronte di un’elevata pressione fiscale non vedeva 

il prelievo trasformarsi in beneficio ed era alquanto insoddisfatta delle inefficienze dell’operato 

delle pubbliche amministrazioni, dell’eccessiva lentezza d’azione, dei troppi formalismi, dei 

bassi standard qualitativi offerti, nonché dei procedimenti giudiziari che portavano alla luce 

l’ampiezza della corruzione all’interno degli uffici pubblici. 

In aggiunta, sebbene i due fattori sopraindicati siano rimarchevoli di attenzione, è la cultura 

giuridico-amministrativa che ha reso la nostra pubblica amministrazione, una “macchina” 

obsoleta, rigida e centralizzata, ad essere la primaria questione spinosa a dover essere risolta. 

Infatti, nel percorso di riforma del pubblico settore è possibile individuare quale obiettivo 

prioritario proprio l’abbandono della vecchia cultura burocratica, fondata sull’adempimento, per 

incorporare invece quella manageriale che pone i risultati al centro dell’azione amministrativa. 

Nell’organizzazione che rientra nei canoni del modello burocratico, dove la componente 

sanzionatoria seppellisce ogni possibilità di premiare i contributi innovativi dei singoli, l’azione 

amministrativa non interferisce nelle scelte del vertice e segue alla lettera le disposizioni 

organizzative, comportamentali e procedurali definite in sede politica (Garlatti e Pezzani, 2000, 

pp. 37-38). Secondo, invece, un modello diverso di pensare all’amministrazione più vicino ai 

canoni aziendali, è la capacità di generare risultati utili rispetto alle pluriennali strategie generali 

e ai più specifici obiettivi di programmazione a dover essere valutata. Non si può lasciare che 

corpulenti corpi normativi e rigide procedure codificate ostacolino la dinamicità dei processi 

aziendali necessaria in funzione delle costanti e repentine modifiche agli aspetti culturali della 

società e dell’evoluzione degli scenari socio-economici del territorio di riferimento. Basti 

pensare che la necessità di allargare la visione degli operatori pubblici anche su aspetti fino ad 

allora dimenticati, come le modalità d’impiego delle risorse e le aspettative di imprese e di 
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cittadini nei confronti della pubblica amministrazione, si è manifestata con forza proprio in 

quegli anni. 

Gli interventi legislativi susseguitisi hanno cambiato il volto del settore pubblico italiano, 

oggi visto più come un insieme di aziende autonome capaci di adottare metodologie e strumenti 

di management allo scopo di recuperare quel gap d’innovazione che le penalizza nei confronti 

degli altri competitor, sia di natura pubblica che privata. In tal caso, si parla di quello che 

Grandis F.G. (2006, p. 6) e molti altri definiscono «l’irreversibile processo di 

“aziendalizzazione” mediante il quale s’intende introdurre, in ambito pubblico, logiche, 

principi, meccanismi operativi, strumenti tecnici e regole di gestione tipiche dell’azienda, per 

come intesa dagli studiosi dell’economia aziendale» (10). Pertanto gli enti pubblici producendo 

ed erogando servizi, come una vera e propria azienda, possono servirsi delle tecniche gestionali 

e della mentalità operativa tipica delle imprese private in modo conforme alle proprie 

peculiarità, senza cioè dover rinunciare alla propria missione e natura pubblica. Allo stesso 

tempo, è evidente che esse mantengono alcuni tratti distintivi, i quali finiscono con l’influenzare 

ciò che viene trasposto, primo fra tutti la mancanza di un indicatore di sintesi di performance 

come è l’utile d’esercizio per il settore profit. 

Dopo aver analizzato brevemente quelle che possono essere state le motivazioni di impulso 

al processo di riordino e trasformazione e ricordando che l’ambito del presente lavoro è 

circoscritto alla realtà degli enti pubblici locali italiani, si è ritenuto immancabile studiare a 

fondo le principali aree d’intervento organizzativo e gestionale volte, soprattutto, ad avvicinare 

il nostro sistema pubblico a quello dei paesi avanzati. Tuttavia, non si può tralasciare come gran 

parte delle innovazioni assunte per questo livello di amministrazioni pubbliche sia comune e 

strettamente interconnessa con il quadro di innovazioni riguardanti lo Stato e le Regioni, e come 

spesso le aziende territoriali pubbliche si siano dimostrate anticipatrici delle riforme stesse. 

Com’è possibile notare dalla tabella 1.1 volta a riassumere i principali testi di legge (11) con i 

relativi contenuti, è notevole il corpus normativo, seppur non sempre del tutto coordinato ed 

                                                 
 

(10) In particolare due sono le modalità richiamate dall’autore attraverso le quali è probabile che 
questo processo si concretizzi: “privatizzazione” e “istituzionalizzazione”. «Il processo di 
“privatizzazione” è stato attuato attraverso molteplici modalità, spesso notevolmente differenti, le quali 
solo a posteriori possono essere ricondotte all’interno di un’unica politica comune, avente come obiettivo 
appunto quello di favorire la diffusione di modelli organizzativi e gestionali di tipo “privatistico”. In 
sostanza per “privatizzazione” si intende la mutazione del soggetto giuridico da pubblico a privato 
dell’azienda che svolge determinate funzioni di interesse collettivo. […] L’“istituzionalizzazione”, 
invece, consiste nell’imporre, mediante delle norme, l’adozione di regole e meccanismi operativi di tipo 
aziendale in seno ad entità organizzative che restano pubbliche. In altri termini, si impone l’adozione di 
strumenti e tecniche dell’economia aziendale senza mutare la personalità giuridica od il soggetto 
economico dell’ente pubblico» (Grandis, 2006, p. 6). 

(11) Questo elenco non vuole essere esaustivo dell’intero iter riformatore di quegli anni. Il presente 
studio è stato circoscritto ai testi legislativi ampliamente richiamati dalla bibliografia consultata. 
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esaustivo, riconducibile alla fine del novecento che ha interessato le province, i comuni, le città 

metropolitane e le unioni di comuni. 

 

Tabella 1.1 Norme e contenuti di riforma 

Norma Contenuto 

Legge n. 142/90, 

“Ordinamento delle autonomie locali” 

È la riforma dell’ordinamento degli enti locali (comuni, 

provincie, città metropolitane, comunità montane). Queste 

amministrazioni vengono dotate di autonomia, statutaria e 

finanziaria, e divengono titolari di funzioni generali che 

riguardano il territorio e la popolazione di riferimento. In 

essa, inoltre, si afferma per la prima volta il principio di 

distinzione tra i poteri di indirizzo politico e di gestione 

amministrativa. 

Legge n.  241/90, 

“Nuove norme in materia di 

procedimento amministrativo e di 

diritto di accesso ai documenti 

amministrativi” 

Si ridefiniscono e semplificano i principi e le regole che 

disciplinano le procedure amministrative (comprese 

l’efficacia, l’esecutività, la revoca e l’annullabilità del 

provvedimento), i modi di individuazione e designazione 

del responsabile del procedimento, la partecipazione dei 

cittadini allo stesso ed i loro diritti d’informazione in una 

logica di trasparenza dell’operato pubblico. 

D.Lgs. n. 29/93,  

“Razionalizzazione della 

organizzazione delle Amministrazioni 

pubbliche e revisione della disciplina 

in materia di pubblico impiego” 

e 

D.Lgs. n. 165/01, 

“Norme generali sull’ordinamento del 

lavoro alle dipendenze delle 

amministrazioni pubbliche” 

In un’ottica di “privatizzazione” del rapporto di lavoro 

pubblico sono regolamentate: l’organizzazione e la 

disciplina degli uffici, la gestione delle risorse umane (dai 

vertici dirigenziali ai dipendenti delle singole unità 

organizzative), i compiti e le responsabilità della dirigenza 

che inizia ad essere indirizzata e valutata sui risultati. Si 

parla anche per la prima volta di controllo interno, nuclei di 

valutazione e di rilevazione/analisi dei costi e dei 

rendimenti dell'attivita
 amministrativa. 

Successivamente, quello che viene definito come il 

Testo unico del pubblico impiego finisce col raccogliere in 

un solo corpus l’insieme di norme che regolano funzioni, 

poteri e responsabilità dei soggetti che fanno parte delle 

pubbliche amministrazioni. 

Legge n. 81/93, 

“Elezioni dirette del sindaco, del 

presidente della provincia e del 

consiglio comunale e provinciale” 

Dà luogo al mutamento del sistema elettorale a livello 

locale con l’investitura diretta da parte dei cittadini del 

sindaco e del presidente della provincia, i quali ottengono 

maggiori poteri d’azione volti a renderli meno soggetti 

all’instabilità delle maggioranze di coalizione. 
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Leggi n. 19 e  20 del 1994,  

“Disposizioni in materia di 

giurisdizione e controllo della Corte 

dei Conti” 

Si riformulano le funzioni della Corte dei Conti, la quale 

in particolare nello svolgimento del controllo sulla gestione 

è chiamata a verificare «la legittimità e la regolarità delle 

gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni a 

ciascuna amministrazione. Accerta, anche in base all’esito 

di altri controlli, la rispondenza dei risultati dell’attività 

amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge valutando 

comparativamente costi, modi e tempi dello svolgimento 

dell’azione amministrativa» (art.3 comma 4 della legge n. 

20/94). 

D.Lgs. n. 77/95, 

“Nuovo ordinamento finanziario e 

contabile degli enti locali” 

A completamento dei precedenti provvedimenti 

amministrativi, la nuova disciplina del sistema contabile 

finanziario, che modifica i contenuti e la struttura dei 

documenti di bilancio ciascuno indirizzato a specifici 

soggetti o gruppi di persone, pone le premesse al 

riconoscimento del valore dell’informazione economica. 

Legge n. 59/97 e i connessi 

D.Lgs. n. 80/98 e n. 387/ 98 

Legge n. 127/97 

Legge n. 191/98 

Dette anche leggi “Bassanini” o leggi sulla 

semplificazione amministrativa, in quanto trattano proprio 

di snellimento delle procedure, dei vincoli burocratici e 

delle organizzazioni, coerentemente allo scopo di favorire il 

decentramento istituzionale e la devoluzione di funzione. 

D.Lgs. n. 286/99,  

“Riordino e potenziamento dei 

meccanismi e strumenti di 

monitoraggio e valutazione dei costi, 

dei rendimenti e dei risultati 

dell'attività svolta dalle 

amministrazioni pubbliche” 

È rilevante per l’introduzione delle quattro tipologie di 

controlli interni, dapprima per le amministrazioni centrali e 

poi traslata in altri testi normativi anche per le restanti 

amministrazioni. 

 

 

A chiusura di quel decennio particolarmente florido, nell’agosto del 2000 è stato approvato il 

Testo Unico degli Enti Locali (T.U.E.L.), facendo il punto sull’intera materia. È d’obbligo 

puntualizzare che tutti questi provvedimenti hanno poi subito modifiche da parte di normative 

più recenti, ancorché accomunate da un progressivo affermarsi di una sorta di federalismo 

italiano, prima amministrativo e poi fiscale (Marcon, 1999, p. 19), che continua oggigiorno ad 

essere al centro del dibattito politico. 

Come in altri Paesi, la manovra legislativa di base ha riguardato la progressiva devoluzione 

di funzioni e poteri dallo Stato centrale verso le istituzioni periferiche. La tendenza al 
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decentramento istituzionale, confermata dalle modifiche del titolo V della Costituzione (L.C. n. 

3 del 2001), restringe l’area di legislazione competente allo Stato attraverso un elenco tassativo 

delle materie (art. 117 Cost.) e amplia, invece, quella delle Regioni alle quali compete il restante 

ambito; complessivamente nel rispetto del principio di sussidiarietà secondo il quale 

l’intervento dello Stato, o meglio dell’istituzione più vicina al soggetto privato, si rende 

necessario soltanto qualora il cittadino non sia in grado di farcela da sé. 

In particolare, si coglie una reinterpretazione di due fondamentali rapporti: il primo è quello 

tra Stato e governo locale, volto a rafforzare, il secondo tra ente locale e collettività. Fin dalla 

legge n. 142 del 1990, infatti, all’ente locale è stata riconosciuta una maggiore autonomia 

statutaria, organizzativa e finanziaria, e le conseguenze di questo spostamento di poteri e 

compiti amministrativi che ci si poteva ragionevolmente attendere, dal punto di vista aziendale, 

sono state da Mussari (2001.b, pp. 57-59) così sintetizzate: 

� qualsiasi azienda per essere considerata tale deve poter operare in piena autonoma, 

ovvero deve essere in grado di perseguire liberamente le finalità che si è posta; 

� per le autonomie locali si rende possibile attuare i propri piani e programmi con una 

visione temporale estesa; 

� le amministrazioni escono dal guscio dell’autoreferenzialità e iniziano a prendere 

coscienza dei risultati attesi e ad assumersi la responsabilità dei risultati conseguiti; 

� il comune e la provincia ricevono sempre meno trasferimenti di risorse dalle strutture 

centrali e hanno a loro disposizione alcune entrate proprie, ciò a conferma di un graduale 

passaggio da una finanza derivata ad una detta più opportunamente propria; 

� un graduale cambiamento dell’oggetto, delle logiche e degli strumenti di controllo, da 

quello di legittimità a quello concentrato a far emergere grandezze economiche. 

In sostanza, l’autonomia rappresenta le fondamenta del processo di riforma necessarie per 

poter poi costruire una veste nuova all’ente locale al quale, coerentemente, è stata riconosciuta 

piena autonomia normativa, fatta di statuti e regolamenti contenenti le regole riguardanti 

essenzialmente l’organizzazione degli uffici e dei servizi ed il processo di programmazione 

finanziaria-economica. Al contempo, il fallimento del meccanismo dei trasferimenti del governo 

centrale alle amministrazioni locali constatato dalla mancata assunzione di responsabilità di 

queste ultime in merito ai disavanzi, ha implicato la nascita di alcune entrate proprie per il 

comune e la provincia, ciò a conferma di un graduale passaggio da una finanza derivata ad una 

detta più opportunamente propria. 

In merito al rapporto tra l’amministrazione territoriale e la collettività di riferimento sono da 

apprezzare, in quel periodo, quelle norme che dedicando specifica attenzione alla qualità dei 
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servizi offerti (12) e alla trasparenza dell’azione pubblica, indirizzate a posizionare al centro 

dell’azione pubblica il soddisfacimento dei bisogni espressi dal cittadino, al contempo 

proprietario etico e cliente (Pavan e Reginato, 2004, p. 51). 

A tal riguardo, l’elezione diretta del sindaco e del presidente della provincia, rappresentando 

un altro passo verso il riconoscimento del maggior ruolo che rivestono gli enti locali all’interno 

dello Stato, ha certamente contribuito al miglioramento delle relazioni tra istituzione e cittadino, 

dato che con il precedente sistema elettorale l’assunzione di responsabilità verso l’elettorato per 

la realizzazione dei programmi non era adeguatamente incentivata. La condizione dei governi 

locali, precedente alla legge n. 81 del 1993, di costante instabilità dettata per lo più dalle crisi 

interne ai partiti della coalizione di maggioranza, le quali finivano col decretare la vita e la 

morte degli esecutivi, era la principale causa di una cattiva gestione amministrativa. Infatti, «un 

governo stabile è la migliore premessa istituzionale per un’efficace programmazione ed il 

conseguente impianto di un sistema per il controllo dei risultati particolari, generali e globali. Al 

contrario, il succedersi degli organi di governo politico è il presupposto certo di una debole 

azione unitaria di governo a tutto vantaggio di interessi particolaristici che trovano alimento 

nella cultura dell’improvvisazione che è antitetica a quella del controllo dei risultati» (Mussari, 

2001.a, p. 26). 

In questo senso, il provvedimento assegna al sindaco la competenza, in precedenza 

dell’organo consigliare, a nominare gli assessori. La possibilità per l’elettore di scegliere 

direttamente il soggetto da mettere a capo dell’organizzazione getta le basi di un rinnovato e più 

forte rapporto tra cittadino e politico; il candidato sindaco, portatore degli interessi della 

comunità, dovrà dare attuazione al loro programma nel rispetto degli impegni assunti e sarà 

soggetto a fine mandato dalla valutazione della sua opera. 

Basilare è stata anche l’introduzione della separazione, o meglio della distinzione dei poteri 

(13) tra l’organo di governo e l’organo tecnico: mentre al primo spettano i poteri di indirizzo e di 

                                                 
 

(12) In questo senso vanno la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27 gennaio 1994, 
nonché le successive leggi di integrazione n. 273/95 e n. 481/95, che introducono l’obbligo per le 
amministrazioni di adottare la “Carta dei servizi”, un documento in cui devono essere dettagliatamente e 
comprensibilmente dichiarate le modalità e gli standard qualitativi e quantitativi attraverso cui il servizio 
viene prestato, nonché i diritti e doveri del personale e dell’utenza. 

(13) Sui concetti di separazione e distinzione Borgonovi E. (2001, p. 17) scrive «Una spinta decisiva è 
venuta dal cambiamento normativo (142/90, 29/93 e altre norme successive che hanno esteso, precisato e 
puntualizzato il principio) della separazione dei poteri tra “organi di indirizzo e controllo” (politico) e 
“funzione dirigente” (dotata di una sua precisa autonomia). Al riguardo occorre fare alcune precisazioni: 
a) spesso si è parlato e scritto di separazione delle funzioni, termine non corretto in quanto una azienda è 
caratterizzata da unitarietà delle decisioni, da quelle di massimo livello a quelle di carattere più operativo 
e quindi tutte le decisioni sono tra loro legate in un continum dal generale al particolare: il termine 
distinzione di funzioni (e di poteri) esprime più correttamente la situazione in quanto evidenzia l’esistenza 
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controllo politico-amministrativo, al secondo compete la gestione amministrativa, finanziaria, 

tecnica ed il perseguimento degli obiettivi. Questo ha determinato una minor ingerenza da parte 

degli organi politici nell’attività dell’ente e, allo stesso tempo, ha favorito un ruolo più attivo dei 

dirigenti, figure professionali deresponsabilizzate e demotivate, che spesso erano meri esecutori 

delle direttive impartite dagli amministratori (Borgonovi, 2005, p. 354). Ora invece, la 

rappresentanza politica ha il compito di programmare gli obiettivi di fondo e di valutare gli 

effetti prodotti dall’attività amministrativa, mentre la dirigenza grazie ad autonomi poteri di 

spesa si occupa dell’organizzazione di risorse umane, strumentali e di controllo. D’altra parte, il 

dirigente pubblico, favorito da una maggiore libertà d’azione, è alleggerito dei compiti che lo 

impegnavano nel rispetto delle norme per accrescerne la responsabilità sui risultati, giacché 

«l’affermazione esplicita della distinzione delle funzioni deve essere letta come un ampliamento 

dell’autonomia del management, cui corrisponde una precisa responsabilizzazione sul 

conseguimento di obiettivi gestionali definiti» (Garlatti e Pezzani, 2000, p. 46). 

Dopo anni di gestione basata sul modello burocratico al centro del quale c’era la norma, 

l’azienda pubblica si apre al mondo delle logiche imprenditoriali che incoraggiano un razionale 

impiego delle risorse e una più ragguardevole corrispondenza dei servizi ai bisogni della 

collettività. Queste metodologie agendo sui processi decisionali stimolano i responsabili ad 

essere più indipendenti e più creativi, ne migliorano la capacità di risposta ad eventi inattesi e 

permettono all’organizzazione di ottenere risultati più vicini a quelli desiderati, innescando un 

circolo virtuoso che motiva le persone a ricercare continuamente le soluzioni migliori per 

l’azienda. D’altro canto la responsabilizzazione investe tutti i livelli gerarchici della struttura 

organizzativa che devono prendere delle decisioni, ovverosia includendo non solo la dirigenza, 

bensì anche il personale a capo dei singoli uffici. 

Le regole sul pubblico impiego, data l’assoluta prevalenza del capitale umano rispetto ad 

altri fattori produttivi nelle aziende in questione, sono state interessate dal processo di 

cambiamento sin dall’inizio e, come vedremo più avanti (14), continuano tuttora ad essere uno 

degli oggetti principali della riforma riguardante la pubblica amministrazione. In quel decennio, 

per la diffusa esortazione di equiparare il rapporto di lavoro di diritto pubblico a quello di diritto 

privato si può parlare di riforma del management pubblico. L’introduzione del direttore generale 

ne rappresenta un esempio eclatante: questa figura organizzativa adottabile per gli enti con più 

di 15.000 abitanti, che può coincidere o non coincidere con il segretario generale, è 

paragonabile al top manager dell’impresa privata e per questo chiamato da alcuni city manager 

                                                                                                                                               
 
di contenuti diversi» in Lombrano A. (a cura di), Il controllo di gestione negli enti locali, Maggioli 
Editore, 2001, pp. 16-17. 

(14) Si fa riferimento al paragrafo 1.3, pp. 37 e ss. 
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(Morigi P., 2006). Il direttore generale si configura come il soggetto intermediario tra vertice 

politico e vertice operativo che favorisce la cooperazione fra gli stessi, garantendo così 

l’attuazione gli indirizzi programmatici di espressione politica per mezzo del coordinamento 

dell’intera struttura organizzativa. Altrettanto la riduzione degli incrementi salariali automatici, 

ad esempio dovuti per anzianità, a favore di una parte di retribuzione accessoria legata al grado 

di raggiungimento degli obiettivi, nonché l’assoggettamento degli incarichi dirigenziali al 

potere di nomina e di revoca in capo all’organo politico, rappresentano tutti dei passi avanti per 

gli enti pubblici. 

Le riforme spaziano di campo in campo e non manca il riordino dell’ordinamento contabile 

degli enti locali dal quale è emerso con enfasi un messaggio: la redazione dei documenti di 

previsione non poteva continuare ad essere intesa dagli operatori del sistema come un mero 

adempimento contabile, bensì le si doveva assegnare una giusta valenza programmatoria. Per 

questo motivo gli strumenti della programmazione hanno subìto diverse modifiche: il bilancio 

di previsione è stato semplificato nella struttura con una riduzione delle sue poste; al bilancio 

pluriennale è stata riconosciuta la funzione autorizzatoria; si predispongono documenti, come la 

relazione previsionale e programmatica, che descrivono approfonditamente i programmi che 

l’ente intende attuare; si introduce un nuovo documento chiamato piano esecutivo di gestione il 

quale rispecchia meglio l’attività della pubblica amministrazione che provvede a redigerlo. 

Quest’ultimo documento di programmazione operativa è molto interessante poiché permette ai 

centri di responsabilità di veder con chiarezza quali siano gli obiettivi che nell’anno dovranno 

essere realizzati e quali risorse hanno a disposizione per farlo. 

Le trasformazioni non hanno tralasciato neanche il sistema contabile prevedendo, accanto 

alla tradizionale contabilità finanziaria, una facoltativa contabilità economica allo scopo di 

predisporre più agevolmente il rendiconto della gestione. Infatti, oltre al conto di bilancio altri 

due documenti fanno parte del rendiconto: il conto economico, con allegato un prospetto di 

conciliazione, ed il conto del patrimonio, al fine di conoscere il risultato economico della 

gestione e l’ammontare del patrimonio. 

Infine, si accenna, per poi riprenderla nel paragrafo successivo, alla revisione subita dal 

sistema dei controlli dell’amministrazione locale e, di particolare rilevanza per il lavoro in 

questione, all’introduzione di meccanismi operativi ampliamente diffusi nell’azienda privata 

anche in ambito pubblico. 

La perentoria attenzione del dipendente pubblico al rispetto delle procedure così come 

previste dagli organi politici è dovuta in particolar modo al predominante ruolo ricoperto dalla 

verifica di legittimità e di merito degli atti nella storia dei controlli delle pubbliche 

amministrazioni. È principalmente per questo motivo che la normativa introdotta negli anni ‘90 
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ha eliminato i controlli preventivi di legittimità sugli atti esercitati dai Co.re.co. e ridisegnato le 

funzioni di controllo della Corte dei conti, riordinando l’intero sistema secondo un’ottica più 

manageriale in grado di consentire all’azione amministrativa di essere flessibile alle 

perturbazioni dell’ambiente esterno e più tempestiva di quanto non lo fosse stata 

precedentemente. 

Ecco, allora, che alla scelta del legislatore di depotenziare i controlli di tipo esterno fa 

seguito una crescente importanza per i controlli interni, effettuati da organi diversi, con modalità 

ed approcci differenti, il cui pregio comune è quello di fornire quante più informazioni utili alle 

autonomie locali per poter gestire le risorse pubbliche secondo il principio di razionalità 

economica (Morigi, 2006, p. 44). In particolare, il concetto di controllo subisce un’evoluzione 

tanto fondamentale quanto non sempre esplicita (15): da controllo ispettivo, sanzionatorio e 

repressivo si è passati ad un controllo di ausilio e di guida per l’azienda pubblica locale. Tale 

inversione di rotta si manifesta apertamente con l’accoglimento all’interno dei testi legislativi di 

procedure riconosciute con il termine “controllo economico di gestione”, ossia della nota 

filosofia di gestione aziendale che supporta i responsabili dei servizi nell’adozione di decisioni 

economicamente razionali. 

Purtroppo l’introduzione di sistemi di controllo di gestione da sola non può bastare: affinché 

si possano riscontrare dei miglioramenti è necessario che la dirigenza pubblica sia sensibile, 

«creda in queste nuove tecniche, e abbia la possibilità di introdurre nuovi e diversi sistemi 

premianti per modificare il comportamento dei loro collaboratori ed è necessario, inoltre, che a 

loro volta questi ultimi credano nelle possibilità di cambiamento» (Hinna, 2002, p. 44). Nelle 

aziende in cui il comportamento dell’uomo influisce pesantemente, sia in termini positivi che 

negativi, sui risultati dell’organizzazione stessa, l’individuo preso singolarmente o in gruppo è 

portatore di valori e di modi di pensare che condizionano, in tutto e per tutto, il divenire 

dell’azienda. Le medesime considerazioni possono essere fatte per il comune e la provincia che 

sono sistemi sociali nei quali l’interagire della componente umana e la condivisione di una 

logica di pensiero rappresentano la “punta della matita” che traccerà i contorni 

dell’amministrazione pubblica locale evoluta. 

In tale contesto, quindi, la motivazione al rinnovamento non può e non deve provenire solo 

dalla legislazione: bisogna necessariamente che tutti, all’interno di una qualsiasi 

amministrazione pubblica, centrale o locale, nel loro ruolo di veri attori del processo, 

                                                 
 

(15)  Si può dire che il legislatore nei suoi primi tentativi volti ad introdurre metodologie e strumenti 
che operavano secondo una mentalità diversa rispetto a quella (burocratica) ben nota della pubblica 
amministrazione del tempo nel complesso fallirono contribuendo a creare un clima di incertezza e 
confusione specialmente soprattutto per non aver opportunamente chiarito la valenza collaborativa delle 
nuove forme di controllo (Dente, 1999; Morigi, 2006; Garlatti e Pezzani, 2000). 
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percepiscano come sia indispensabile evolvere verso una forma organizzativa nuova ed un 

modello culturale (16) capace di far perseguire le finalità dell’ente in modo efficiente e 

contemporaneamente efficace. 

Ad ogni modo non si è in grado di esprimere nell’immediato un giudizio sul valore e sulla 

portata del disegno normativo dell’epoca se non considerandolo nel medio-lungo periodo, 

quando le innovazioni introdotte con esso avranno avuto modo (oppure no) di concretizzarsi in 

un cambiamento culturale radicale. Questa è una chiara dimostrazione di come spesso norme e 

capacità di adattamento viaggino a velocità profondamente diverse, anche perché risulta più 

facile disegnare riforme che portarle a compimento. 

                                                 
 

(16)  Sul cambiamento culturale che dovrebbe caratterizzare l’amministrazione pubblica italiana, 
Pavan G. e Reginato E. (2004, p. 53) riassumono bene i tratti distintivi di tale passaggio: «Nel modello 
tradizionale di amministrazione pubblica prevalgono i valori di lealtà, di conoscenza della norma e di suo 
rispetto formale, di carriere per anzianità e si assiste spesso a degenerazioni in termini di diffusa 
demotivazione, disinteresse per gli esiti dei comportamenti, contrapposizione individuale o di tipo 
sindacale nei confronti dell’organizzazione e dei suoi vertici, non collaborazione con i colleghi, ecc.. I 
caratteri distintivi della cultura aziendale nel nuovo modello di azienda pubblica sono quelli di servizio al 
cittadino, di produttività nell’allestimento di beni economici, di rilevanza sociale dell’attività svolta, di 
orgoglio per l’appartenenza alla specifica comunità di lavoro e di riconoscimento nei fini concretamente 
da questa perseguiti». 
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1.2 L’evoluzione del concetto di controllo e l’introduzione del controllo di gestione 

Da quanto è emerso dall’analisi dei mutamenti istituzionali e amministrativi che hanno 

interessano le pubbliche amministrazioni, e in particolar modo i governi locali, uno degli aspetti 

fondamentali che si riesce a cogliere distintamente riguarda la graduale diminuzione di tensione 

sul rispetto formale delle procedure amministrative in favore di un sostenuto incremento di 

attenzione su un giudizio di senso economico sui processi gestionali interni, di interesse per il 

presente lavoro di studio. 

Queste modifiche inerenti il tema dei controlli rivelano due precise condizioni in essere 

all’epoca di adozione delle prime norme introduttive il “controllo economico della gestione”: 

� in primis, l’affiorare di elementi mal funzionanti nei sistemi di controllo ante riforma 

(D.Lgs. 286/99) o addirittura dannosi (17) per l’organizzazione, ovvero di modalità di 

controllo che si dimostravano non essere più adatte al contesto di riferimento; 

� e in secondo luogo, che si potevano ricercare e facilmente recepire altre forme di 

controllo che meglio avrebbero corrisposto alle esigenze del momento di riduzione ed 

eliminazione degli sprechi di risorse. 

Precisamente è il tema dei controlli interni a rivestire un posizione di valore nel contesto 

della riforma degli enti locali, spettatori di un’insolita ed essenziale “metamorfosi” del sistema 

dei controlli. Quello che si sta descrivendo rappresenta l’evoluzione dell’impostazione e della 

modalità di conduzione del controllo per le pubbliche amministrazioni e, allo scopo, si 

evidenziano le differenze e la complementarietà tra il “controllo burocratico” e il “controllo 

manageriale” (come illustrato dalla tabella 1.2). Queste ultime in particolare sembrano essere 

tecniche in grado di migliorare le performance tali da rendere il rinnovamento dei sistemi dei 

controlli un elemento tanto essenziale quanto urgente per l’intero settore pubblico. 

In realtà non è corretto attendersi che l’aggiunta di un nuovo meccanismo direzionale da solo 

basti ad assicurarsi che venga sanata la situazione di inefficienza ed inefficacia della pubblica 

amministrazione; la lettura delle riforme di fine novecento constata, infatti, come la 

modernizzazione sia complessa e coinvolga i modelli istituzionali ed organizzativi. Non solo, 

ma un compito di particolare importanza spetta a coloro che dovranno assicurarsi che non si 

diffonda una concezione meccanicistica delle attività di pianificazione delle politiche, di 

                                                 
 

(17) Qui per “dannosi” si intende far riferimento alle conseguenze e agli effetti negativi derivati 
dall’inopportuno e prolungato utilizzo dei controlli appartenenti al modello classico di pubblica 
amministrazione. A tal proposito Dente (1999, p. 12) scrive: «La storia successiva ha dimostrato 
abbondantemente, inoltre, come tale sistema non fosse in grado né di tenere sotto controllo la spesa, né di 
evitare l’illegalità diffusa nelle amministrazioni pubbliche. Anzi, si può sostenere che in qualche modo ha 
favorito sperperi di denaro e corruzione di alto o basso livello, per l’inefficienza e la 
deresponsabilizzazione che esso implicava». 
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programmazione degli obiettivi operativi, di verifica e monitoraggio dei risultati, altrimenti tutto 

potrà dirsi vano. Di fatto, come Dente (1999, p. 27) conferma «è essenziale affermare con forza 

che l’utilità dei sistemi di valutazione e controllo è legata alla loro utilizzazione effettiva, da 

parte di coloro i quali spetta la responsabilità di decidere, ai fini di migliorare il contenuto delle 

decisioni». 

 

 

 

1.2.1 Controllo burocratico e controllo manageriale: differenze e complementarietà 

Il controllo burocratico consiste nell’espressione di giudizio su un dato comportamento 

rispetto ad una ben preciso e individuato precetto, ovvero può essere inteso «come insieme di 

meccanismi tesi a garantire la funzionalità e la rettitudine dell’apparato amministrativo» 

(Borgonovi, 2005, p. 352). Come si può dedurre l’oggetto del controllo in questione è la verifica 

del rispetto formale di sequenze, quale necessaria condizione di efficacia giuridica dell’atto, a 

dimostrazione che l’attività amministrativa non si sovrappone alle scelte del vertice, bensì si 

identifica come mezzo per conseguire le politiche e i programmi pubblici secondo (e senza 

fuoriuscire da) l’iter procedurale formalizzato dall’organo politico. Quindi la correttezza 

dell’azione amministrativa la si misura in funzione di quanto questa resta confinata all’interno 

di ciò che è stato espressamente previsto; allo stesso tempo questo comporta che non venga 

promossa nessuna innovazione, né sia lasciata libertà all’iniziativa dei singoli e alla creatività 

nella ricerca di soluzioni ai problemi che possono emergere. 

L’elevata e prolungata considerazione che è stata riservata a tale forma di controllo, in 

generale in tutto il settore pubblico, ha avuto un suo importante riflesso sul sistema 

amministrativo in Italia in quanto si è rafforzata ed è divenuta predominante la cultura 

giuridico-amministrativa. L’esaltazione degli aspetti procedurali ha così concorso, in primo 

luogo, a provocare un costo per i cittadini in termini di lunghi tempi procedurali e per i 

contribuenti in termini di spesa per l’apparato infrastrutturale necessario e, in secondo luogo, a 

delineare lo sviluppo nelle figure organizzative dotate di maggiore professionalità di capacità di 

garanzia del più regolare svolgimento e di competenze prettamente giuridiche (Dente, 1999, p. 

11). 

A questo genere di controllo sono riconducibili le svariate verifiche di legittimità in essere 

nell’ente locale ai quali era sottoposto ogni atto sia in fase istruttoria, sia in fase integrativa 

dell’efficacia da organi interni (come ad esempio la verifica delle ragionerie sui provvedimenti 

di spesa) e da organi esterni (quali ad esempio la Corte dei Conti, il Commissario di Governo, i 

Comitati Regionali di Controllo). 
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Se, come si afferma (Borgonovi, 2005; Garlatti e Pezzani, 2000), il controllo burocratico 

nasce e si sviluppa all’epoca della formazione delle prime democrazie europee, in un contesto 

sicuramente stabile e poco complesso, altresì la sua funzionalità ha iniziato a scadere con il 

passare del tempo e specialmente con l’emergere di una insostenibilità della spesa pubblica. E 

questo è uno di quegli aspetti che traspare proprio negli anni in cui inizia a “soffiare il vento” 

del New Public Management, anni in cui anche le autorità di governo italiane si rendono conto 

che l’attenzione sui singoli atti comincia a non costituire più il centro dell’attività pubblica. 

A questo punto possiamo parlare di quello che dalla dottrina aziendalistica viene definito 

controllo manageriale, ovvero il «meccanismo operativo preordinato a rendere efficiente ed 

efficace il funzionamento di strutture organizzative complesse» (Borgonovi, 2005, p. 355). 

Questo nuovo modo di vedere l’attività di controllo, ben diverso dal precedente, ha il pregio di 

focalizzare il comportamento del personale dirigente e dei collaboratori verso l’efficiente 

impiego delle risorse e al contempo di indirizzarlo al perseguimento degli obiettivi definiti in 

sede politica. 

L’effetto che ci si attende per l’introduzione di questa forma di controllo, che più ci preme 

sottolineare, interessa il ruolo, le competenze e le capacità richieste alle risorse umane poste ai 

vertici dirigenziali, che da burocrati divengono i manager della cosa pubblica ai quali, da allora, 

si richiede espressamente di prendere decisioni, anche se non formalmente corrette, purché si 

faccia qualcosa di economicamente razionale e di assumersi la relativa responsabilità, senza 

semplicemente attenersi all’esecuzione di delibere altrui. 

Senza questo passo fondamentale di alleggerimento burocratico e di cambiamento radicale 

dei compiti della dirigenza il rapporto, fra i due principali gruppi di soggetti dell’ente locale 

(politici e dirigenti), non sarebbe mai potuto evolvere in senso collaborativo, benché volto a 

mantenere una distinzione delle funzioni che sia complementare. Adesso, infatti, la componente 

politica dell’ente definisce gli obiettivi da perseguire e li attribuisce, congiuntamente alle risorse 

finanziarie, alla componente manageriale dell’organizzazione, nonché verifica attraverso il 

sistema dei controlli interni e con il supporto degli organi di staff il raggiungimento degli stessi, 

senza peraltro che vi siano opportunità per il politico di invadere l’area di competenza dei 

tecnici ed a questi ultimi di sostituirsi al politico nell’individuazione degli obiettivi di carattere 

generale. 

Le considerazioni appena formulate ci portano a dire che il controllo appartenente alla 

cultura dell’adempimento burocratico, alla luce delle trasformazioni inerenti le modalità di 

operare della pubblica amministrazione e le caratteristiche del contesto in cui essa agisce,  non 

può rappresentare la forma principale di controllo, benché le sue finalità di garanzia e 

trasparenza siano tutt’oggi valide per una componente dell’attività amministrativa (Garlatti e 
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Pezzani, 2000, p. 42), e purché il “vecchio” controllo di legittimità riacquisti valore all’interno 

di un’ottica di risultato. 

Nel quadro complessivo delle riforme sul sistema dei controlli delle pubbliche 

amministrazioni  si assiste ad una diminuzione del peso di quei controlli detti “formali” in 

favore di quelli “economici”, i quali tuttavia si affiancano a primi allo scopo di rafforzare una 

direzione per obiettivi. 

 

Tabella 1.2 Confronto delle caratteristiche del controllo burocratico 

con quello manageriale 

Controllo burocratico Caratteristiche Controllo manageriale 

Verifica della correttezza dell’atto 

amministrativo rispetto alla norma 

Oggetto del 

controllo 

Indirizzare i comportamenti individuali e 

di gruppo al perseguimento degli 

obiettivi programmati  

Controllo di verifica, ispettivo, di 

vigilanza, di riscontro formale, di giudizio 

anche punitivo 

Come viene 

inteso/visto 

Controllo di guida, di governo, di 

indirizzo dell’attività decisionale 

I soggetti sviluppano competenze tese al 

rispetto delle formalità. Privilegiati sono 

coloro particolarmente bravi nella 

conoscenza e nell’applicazione delle 

norme 

Effetti sul 

comportamento 

organizzativo 

I soggetti vengono responsabilizzati al 

perseguimento delle finalità che l’ente si 

è posto. Sono premiati coloro che 

manifestano capacità di apprendimento e 

di miglioramento 

Esterno 
Organo garante del 

controllo 
Interno 

Preventivo e consuntivo Tempistiche In itinere e consuntivo 

Ambiente stabile e cultura burocratica 
Ambiente e cultura di 

riferimento 

Ambiente dinamico e cultura 

manageriale 

 

 

 

 

1.2.2 Il sistema dei controlli interni dell’ente locale 

Dell’esperienza maturata dalle imprese private nell’implementare opportune tipologie di 

controllo atti ad indurre determinati comportamenti nei dipendenti se ne avvantaggiano le 

pubbliche amministrazioni avvalendosi, così, di meccanismi operativi già ampliamente discussi 

nelle discipline economico-aziendali, seppur con qualche remora. Di fatto, la pura e semplice 

traslazione di logiche e pratiche manageriali non viene vista di buon occhio da una parte del 
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mondo aziendale che tratta la tematica (18); il consiglio raccolto, sostanzialmente unitario, è di 

evitare di introdurre meccanismi e strumenti che investono gli assetti organizzativi senza nessun 

adattamento. 

L’analisi dei cambiamenti attinenti al sistema dei controlli può essere un modo per capire 

come sono cambiate le amministrazioni pubbliche e come continua questo loro percorso 

evolutivo fino ai giorni nostri. Quando si parla di sistema di controlli si è soliti indicare un 

insieme di elementi, in relazione tra loro e con finalità comuni, a loro volta componenti del più 

ampio sistema aziendale; ecco allora che un processo di analisi che restituisce informazioni 

sulle attività svolte dai membri di un’organizzazione diventa un modo per apprendere qual è la 

missione di un sistema organizzativo ed i processi da esso attivati per perseguirla. Far luce sui 

controlli è importante soprattutto per parlare dell’amministrazione come sistema e perché, in 

questo modo, riusciamo a «legare il “che cosa viene fatto, al “come” viene fatto ed al “chi” lo 

fa» (Dente, 1999, p. 10). 

Nel Testo Unico degli Enti Locali, al titolo IV,  oltre al controllo sugli atti (Capo I), sugli 

organi (Capo II) e il controllo esterno sulla gestione (Capo IV), sono disciplinate le quattro 

tipologie di controlli interni (sulla gestione) che qualsiasi azienda locale pubblica ha l’obbligo 

di esercitare, ciascuno dei quali svolto da soggetti appartenenti all’amministrazione e diversi gli 

uni dagli altri, attraverso tecniche e metodologie differenti. 

È da segnalare come laddove la componente umana si presenta in maniera elevata i sistemi 

di controllo rivestono un ruolo importante per il successo o il fallimento dell’azienda. 

Sfortunatamente, i singoli a volte non sempre vogliono agire nel miglior interesse dell’azienda o 

non sempre sono capaci di farlo, cosicché l’azienda deve prendere provvedimenti per cautelarsi 

dal manifestarsi, e ancor più dal perdurare, di comportamenti indesiderabili e per incoraggiare 

atteggiamenti ritenuti desiderabili (Merchant e Riccaboni, 2001, p. 11). Di questo 

l’amministrazione dell’ente locale ed i soggetti, siano essi facenti parte degli uffici di supporto o 

                                                 
 

(18)  Sembra a tal proposito essere esaustivo riproporre ciò che scrive Marcon G. (1999): «L’idea – 
spesso ricorrente in letteratura, nel dibattito politico, come pure nel mondo reale della pubblica 
amministrazione - che si dovrebbe meramente “importare” alcuni strumenti tipici del settore privato 
all’interno del settore pubblico, è fuorviante e nasconde un ragionamento troppo semplicistico. Il pensiero 
sotteso è duplice: a) ci sarebbe un concetto generale di management, senza distinzione tra contesti 
pubblici e privati; b) gli strumenti “importati” per razionalizzare il settore pubblico sarebbero 
fondamentalmente “neutrali” rispetto ad obiettivi e mission del settore pubblico (talché essi sarebbero 
applicati indifferentemente ad entrambi i contesti). Relativamente al primo concetto, è difficile credere 
che la differenza nella raison d’être delle organizzazioni (fini collettivi contro profitto individuale) possa 
non rilevarsi intrinsecamente determinante quando si tratta di progettare la funzione manageriale e di 
definire le norme di comportamento del management. Relativamente poi all’ipotetica “neutralità” degli 
strumenti manageriali, è bene richiamare il principio economico fondamentale, secondo il quale, le 
risposte date agli interrogativi relativi a “come” viene organizzata la produzione e a “chi” produce, 
influenzano fortemente la risposta alla domanda decisiva, ovvero “per chi” tale produzione venga 
realizzata». 
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consulenti aziendali esterni, coinvolti nella progettazione ed implementazione del sistema dei 

controlli dovranno tenerne conto. 

Il sistema dei controlli per essere veramente utile deve essere rivisto sistematicamente e 

periodicamente in modo che sia efficace, nonché coerente con i crescenti livelli di complessità e 

dinamismo che caratterizzano gli enti locali ed il contesto territoriale di riferimento. 

Da notare, in aggiunta, che il termine “sistema” esclude la possibilità di considerarli tra loro 

indipendenti: essi, infatti, si possono avvalere dello stesso sistema informativo, cosicché le 

informazioni prodotte da un tipo di controllo possono essere utili ad un'altra categoria di 

controllo. Per di più, alla luce dei discontinui e frammentari provvedimenti normativi adottati 

nel nostro Paese, non risulta agevole ricercare «una distinzione netta tra controlli ti tipo 

tradizionale e controlli ispirati a una logica economico-aziendale, dato che […] si è assistito a 

un processo di “contaminazione” tra schemi e strumenti di controllo tradizionale e schemi, 

strumenti e anche terminologie di controllo aziendale» (Borgonovi, 2005, p. 362). 

Nonostante il tema dei controlli interni non fosse nuovo al settore pubblico (19), è con il 

D.Lgs. n. 286/99 che si definisce il sistema in maniera puntuale e completa per le 

amministrazioni centrali dello Stato, facendo finalmente chiarezza in merito ai concetti e alle 

definizioni di controllo economico e di nucleo di valutazione sui quali si era dibattuto negli anni 

precedenti (20). 

Un anno più tardi, il contenuto del decreto legislativo viene traslato per le altre pubbliche 

amministrazioni nell’articolo 147 del T.U.E.L., il quale al primo comma prevede che gli enti 

locali, nell’ambito della loro autonomia normativa ed organizzativa, svolgano le seguenti 

fattispecie di controlli, da esercitarsi in modo coordinato e rispondenti ad una logica unitaria: 

1. «garantire attraverso il controllo di regolarità amministrativa e contabile, la legittimità, 

regolarità e correttezza dell'azione amministrativa;  

2. verificare, attraverso il controllo di gestione, l'efficacia, efficienza ed economicità 

                                                 
 

(19) A tal riguardo la tabella 3.2 a pag. 264, in AA.VV. Economia delle aziende pubbliche, Mac Graw-
Hill (2006) identifica e riassume in modo conciso le principali tappe dell’evoluzione dei controlli interni. 

(20) La fase di transizione da controllo il cui oggetto principale era il rispetto formale di sequenze 
predefinite a sistemi che favoriscono un alleggerimento burocratico ed introducono la verifica 
dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicità, apertasi agli inizi degli anni ’90, non si è mostrata priva 
di incongruenze o insufficienze. Il primo stimolo al controllo di gestione lo si ha con la legge 142/90 la 
quale prevede la facoltà di istituire forme autonome di controllo economico interno, tuttavia non 
disciplinandone le modalità di svolgimento; seguono il D.Lgs. 29/93 e, per la realtà degli enti locali, il 
D.Lgs. 77/95 che prescrivono le modalità di attuazione del controllo ed introducono i nuclei di 
valutazione, precisandone compiti e caratteristiche; ma è il D.Lgs. 286/99 che riordina in un quadro 
unitario la tematica dei controlli, dando una concezione più aziendale e perciò consono al significato di 
controllo interno (Garlatti e Pezzani, 2000, p. 51 e ss.). Infatti, in letteratura è comune ritrovare numerosi 
commenti che evidenziano come il percorso per una corretta revisione del sistema dei controlli abbia 
attraversato l’intero decennio e come «qualche cosa non ha funzionato e che le promesse del nuovo 
controllo interno non sono state mantenute» (Dente, 1999, p. 16 e ss.). 
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dell'azione amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di 

correzione, il rapporto tra costi e risultati;  

3. valutare le prestazioni del personale con qualifica dirigenziale; 

4. valutare l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, programmi 

ed altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra 

risultati conseguiti e obiettivi predefiniti». 

L’ente locale gode di un elevato grado di autonomia nell’individuazione delle modalità di 

attuazione dei controlli e degli strumenti dei quali servirsi, anche in deroga ai principi previsti 

dal terzo comma dello stesso articolo. Questo comporta, nella prassi, il manifestarsi di 

un’eterogeneità di controlli che vengono svolti secondo le modalità più consone di ciascuna 

amministrazione locale e con i mezzi ritenuti più adeguati, specialmente agevolando le piccole 

autonomie locali devono far bilanciare gli obblighi legislativi con le risorse, finanziarie ed 

intellettuali, di cui dispongono (Riccaboni e Busco, 1999, p. 20). 
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Tabella 1.3 Il sistema dei controlli interni negli enti locali (art. 147  T.U.E.L.) 

Controllo di regolarità amministrativa e 
contabile 

Valutazione del personale con incarico 
dirigenziale 

Obiettivo Garantire legittimità correttezza 
regolarità amministrativo-contabile 

Obiettivo Valutazione delle prestazioni e delle 
competenze organizzative dei 
dirigenti 

Funzioni Controllo di regolarità 
amministrativo contabile 

Funzioni Diretta conoscenza dell’attività del 
valutato da parte dell’organo 
proponente o valutatore di prima 
istanza; approvazione o verifica 
della valutazione da parte 
dell’orgnao competente o valutatore 
di seconda istanza; partecipazione 

Organi 
deputati 

Organi di revisione, uffici di 
ragioneria, servizi ispettivi 

Organi 
deputati 

Direttore generale o l’organo 
esecutivo con l’ausilio del nucleo di 
valutazione 

Periodicità Verifica ex post se non nei casi 
espressamente previsti dalla legge 

Periodicità Annuale - La valutazione può, 
tuttavia, essere anticipata se esiste il 
rischio grave di un risultato negativo 

Controllo di gestione Valutazione e controllo strategico 

Obiettivo Ottimizzare il rapporto tra costi e 
risultati anche mediante tempestivi 
interventi di correzione 

Obiettivo Verificare nell’effettiva attuazione 
delle scelte contenute nelle direttive 
e negli altri atti di indirizzo politico 

Funzioni Verificare l’efficacia, l’efficienza e 
l’economicità dell’azione 
amministrativa. A tal fine 
l’amministrazione deve individuare: 

• le unità operative oggetto del 
controllo 

• il processo di pianificazione 

• i prodotti e le finalità dell’azione 
amministrativa 

• le modalità di rilevazione e 
ripartizione di costi 

• gli indicatori di misurazione 

Funzioni Analisi sia a priori che a posteriori 
della congruenza tra: 

• missioni affidate alle norme 

• obiettivi operativi prescelti 

• scelte effettuate 

• risorse umane, finanziarie e 
materiali assegnate 

Organi 
deputati 

L’unità o le unità che 
l’amministrazione ha nominato 
responsabili 

Organi 
deputati 

La giunta e il consiglio, con la 
collaborazione del nucleo di 
valutazione 

Periodicità Da definire da parte della competente 
amministrazione 

Periodicità In itinere e successiva all’attuazione 
delle politiche strategiche 

Fonte: adattamento da D’Aries e Nonini, 2011,  p. 57. 
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1.2.2.1 Il controllo di regolarità amministrativa e contabile 

Il primo dei controlli ad essere analizzato è il controllo di regolarità amministrativa e 

contabile mediante il quale si verifica il processo di produzione degli atti amministrativi anche 

sotto l’aspetto contabile. Con i propri statuti e regolamenti i comuni e le province stabiliscono le 

regole per il funzionamento di tale controllo e identificano le strutture ad esso adibite, più 

precisamente le ragionerie, gli organi di revisione e i servizi ispettivi. 

Coerentemente con il cambiamento in atto nel sistema dei controlli, questa forma di 

controllo non assume carattere preventivo, «se non nei casi espressamente previsti dalla legge e 

fatto salvo, in ogni caso, il principio secondo cui le definitive determinazioni in ordine 

all'efficacia dell'atto sono adottate dall'organo amministrativo responsabile» (21), ed altresì non 

si addentra nelle valutazioni di merito degli atti di indirizzo (controllo strategico) e degli atti di 

gestione (controllo di gestione). 

Nel D.Lgs. n. 286/99 è inoltre prescritto che le verifiche di regolarità amministrativa e 

contabile devono rispettare i principi generali della revisione aziendale, generalmente emanati 

dagli ordini e collegi professionali del settore contabile. Questo rafforza l’idea che tale tipologia 

di controllo possa rientrare nell’espressione nota come financial audit (Hinna, 2006; Pavan e 

Reginato, 2004) e che per questo abbia ad oggetto (22): la funzionalità del sistema di controllo 

interno, l’affidabilità del sistema contabile e del più ampio sistema informativo, nonché la 

conformità della documentazione contabile ai fini della certificazione di bilancio; la verifica 

della coerenza o correttezza delle determinazioni che impegnano risorse finanziarie rispetto alla 

normativa comunale e statale. In altre parole, «si è di fronte ad un controllo di natura contabile 

volto a garantire la legittimità delle azioni gestionali in linea con la tradizione amministrativa 

pubblica per la quale il fatto operativo si traduce sempre in atto amministrativo e, pertanto, in un 

evento contabile» (Hinna, 2006, p. 281). In modo del tutto aderente con quanto appena 

affermato ci sembrano essere le disposizioni che regolano i ruoli ed i doveri degli uffici di 

ragioneria (art. 153 T.U.E.L.) e dell’organo di revisione (art. 239 T.U.E.L.). 

                                                 
 

(21) Sebbene il T.U.E.L. accolga il sistema dei controlli interni precedentemente introdotto, è 
all’articolo 3 del D.Lgs. 286 del ’99 che tale forma di controllo viene più ampliamente disciplinata. 

(22) La revisione aziendale o auditing non è una pratica esclusiva delle medio-grandi imprese private, 
ma viene adottata anche nel settore pubblico dove tende ad assumere una estensione maggiore, soprattutto 
per via dell’ampiezza e della complessità delle attività di gestione svolte e degli interessi coinvolti. «La 
revisione contabile e di regolarità […] ha per oggetto il sistema contabile e i relativi controlli finanziari, al 
fine di verificare la loro funzionalità, nonché la corretta applicazione delle procedure di autorizzazione e 
contabilizzazione della spesa e di protezione del patrimonio – financial audit in senso stretto. […] si 
occupa poi, più in generale della verifica del rispetto delle norme e regolamenti – compliance with laws 
and regulations - fino alle necessarie azioni legali in caso di atti illeciti» (Pavan e Reginato, 2004, p. 
237). 
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1.2.2.2 Il controllo di gestione 

Al secondo posto il controllo di gestione, del quale se ne sente parlare per la prima volta nel 

1990 con l’art. 57 della legge n. 142 che contemplava la facoltà per gli enti locali che lo 

desideravano di avviare forme di controllo economico interno sulla gestione, attualmente 

organicamente disciplinato dagli articoli 196, 197, 198, 198 bis del Testo Unico, le uniche e 

semplici norme che ne regolano le modalità di esecuzione. Di interessante rilievo sono le 

prescrizioni che ammettono la derogabilità dei principi contenuti in due degli articoli citati (197 

e 198) e che riconoscono un’ampia autonomia alle autonomie locali; a tal riguardo si ravvisa 

come una delle condizioni che avrebbero assicurato la buona riuscita dell’avvio di un rinnovato 

sistema dei controlli sia stata percepita dal legislatore, il quale ha infatti scelto di non vincolare 

le novità in imbastiture rigide favorendo invece la successiva diffusione di linee guida (23), 

andando pertanto contro l’approccio tipico della realtà italiana. 

In sostanza, il comune e la provincia vengono lasciati liberi di attuare il sistema di controllo 

interno con modalità diverse così come previsto dal proprio statuto e dai regolamenti di 

contabilità, tenuto conto delle particolarità del contesto interno ed esterno ove è insediata 

l’organizzazione. D'altronde, nemmeno fra gli innumerevoli casi di imprese private è possibile 

riscontrare l’applicazione di modalità e strumentazione di controllo di natura manageriale 

completamente uguali, ovvero l’esistenza di una versione del meccanismo operativo con una 

valenza universale (Riccaboni e Busco, 1999, p. 20) (24). 

Il legislatore, con l’intento di rendere meno incerti e più razionali i processi decisionali, ha 

così deciso di incentivare l’avvio di un sistema operativo di supporto all’attività dirigenziale. 

Questo tipo di controllo non dovrebbe avere carattere ispettivo, bensì dovrebbe esser visto come 

un meccanismo utile per prestare assistenza a tutti i componenti dell’amministrazione 

consentendo loro di adempiere efficacemente alle loro responsabilità tanto più quanto questo, di 

fatto, interessa e coinvolge tutti coloro che all’interno dei singoli servizi e centri di costo 

avranno delle indicate responsabilità correlate a precisi obiettivi. In modo aderente con le 

definizioni ad esso riservate dalla dottrina economico-aziendale all’articolo 196 il controllo di 

gestione viene identificato come «la procedura diretta a verificare lo stato di attuazione degli 

                                                 
 

(23)  Sono molte le critiche che da tempo gli studiosi riservano al caso italiano, una delle quali è 
l’eccessivo ricorso alla produzione legislativa visto come unico strumento di governo e di cambiamento. 

(24) Gli stessi autori scrivono inoltre: «Rimangono validi, invece, nelle più diverse tipologie 
organizzative, altri elementi qualificanti delle analisi in materia di controllo, ovvero: le logiche alla base 
degli strumenti e dei meccanismi nei quali si sostanzia tale pratica operativa; la necessità di considerare 
con attenzione le condizioni di efficacia ed i limiti nell’uso di tali ausili gestionali; l’esigenza, infine, che 
il sistema di controllo debba essere sempre definito e implementato sulla base dei tratti, operativi e 
culturali, che caratterizzano l’organizzazione ove esso è utilizzato nonché lo scenario economico-
aziendale di riferimento» (Riccaboni e Busco, 1999, p. 20). 
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obiettivi programmati e, attraverso l’analisi delle risorse acquisite e della comparazione tra i 

costi e la quantità dei servizi offerti, la funzionalità dell’organizzazione dell’ente, l’efficacia, 

l’efficienza ed il livello di economicità nell’attività di realizzazione dei predetti obiettivi». 

Con questo articolo viene messo in evidenza come il distacco dai principi basilari 

dell’economia aziendale che aveva caratterizzato le modalità di decidere e di agire degli 

operatori pubblici viene abbandonato ed, al contempo, si manifesta con fermezza il bisogno di 

un’azione amministrativa e gestionale maggiormente rispettosa dei criteri di efficienza, efficacia 

ed economicità. 

In particolare, l’efficienza esprime la capacità di un’organizzazione di ottimizzare l’impiego 

dei fattori produttivi cercando di minimizzare le quantità di fattori produttivi impiegati, a parità 

di risultato, oppure di massimizzare il volume delle risorse prodotte, a parità di input. In breve, 

essa viene solitamente espressa dal rapporto fra input e output (25) a loro volta espressi: in 

termini fisici (ad es. km), finanziari (se al numeratore di parla di spesa), economici (se al 

numeratore si parla di costo). Per mezzo delle metriche che si possono identificare e raccogliere 

sotto tale spettro, si intende concentrare l’attenzione dei soggetti sull’uso corretto delle risorse 

incentivando al massimo l’eliminazione di sprechi, a garanzia che il contributo monetario 

prelevato dalla cittadinanza si trasformi, lo si ribadisce, senza alcun sperpero e ritorni sotto 

forma di servizi utili e di qualità alla stessa. Nessuna organizzazione può permettersi di svolgere 

attività economiche che distruggano ricchezza. 

Mentre con l’efficacia, molto più difficilmente quantificabile, si vuol rappresentare la 

maestria dell’azienda nel perseguire le finalità che si è posta attraverso il rapporto tra gli 

obiettivi prefissati ed i risultati raggiunti. Questo concetto economico-aziendale non stenta 

neppure ad essere rappresentato come il grado di soddisfazione della comunità di riferimento. 

In generale, la condizione di economicità è la capacità dell’azienda di resistere nel tempo 

anche nei confronti di coloro che l’avevano idealizzata, solitamente espressa dal prevalere dei 

ricavi sui costi, raggiungendo e mantenendo un solido equilibrio economico. Nel caso delle 

aziende pubbliche locali, però, questo rapporto non è facilmente calcolabile data la particolarità 

delle cessioni di beni e servizi pubblici caratterizzate dalla mancanza della misura che nel 

mercato tradizionale è identificata col prezzo. Constatata la mancanza dei proventi e della 

finalità di profitto, il concetto di economicità dovrebbe assumere caratteristiche diverse ad esse 

più consoni: in questo caso perseguire l’economicità dovrebbe voler dire operare al meglio per 

soddisfare i bisogni e, in modo complementare, indagare sulle modalità di impiego più 

                                                 
 

(25) Questa è la visione che si vuole accogliere, data una certa disomogeneità nei testi consultati. 
Mentre con il reciproco esprime la produttività, ovverosia il rapporto che prevede l’output al numeratore e 
l’ input al denominatore. 
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convenienti delle risorse, in sostanza «è sintesi di un efficiente ed efficace modo di svolgere 

l’attività complessiva» (Farneti, 1998, p. 47). 

Le fasi del controllo, così come previste dal secondo comma dell’art. 197 del T.U.E.L., sono 

le seguenti: 

a) «predisposizione di un piano dettagliato di obiettivi; 

b) rilevazione dei dati relativi ai costi ed ai proventi nonché rilevazione dei risultati 

raggiunti; 

c) valutazione dei dati predetti in rapporto al piano degli obiettivi al fine di verificare il loro 

stato di attuazione e di misurare l’efficacia, l’efficienza ed il grado di economicità 

dell’azione intrapresa». 

Il processo del controllo di gestione, così previsto dal legislatore, rispetta quello 

comunemente accolto dalla dottrina per le aziende private (Propersi, 2006): infatti, il controllo 

legando l’impiego delle risorse al raggiungimento degli obiettivi è dipendente dalla 

programmazione, sebbene sia anche vero il contrario, ovverosia che senza controllo i piani sono 

destinati a non essere realizzati. 

In questo processo il piano degli obiettivi predisposto dal direttore generale in accordo con i 

dirigenti è il documento nel quale si definiscono con il massimo dettaglio le attività operative 

che i centri di responsabilità dovranno compiere per consentire il raggiungimento dei fini 

politici. Dal confronto degli obiettivi attesi con i risultati ottenuti si evidenziano gli scostamenti 

generati che, per mezzo del cosiddetto meccanismo di retroazione, è possibile correggere 

ricercandone le cause ed intervenendo sul tiro d’azione. 

Comunque, a presidiare il corretto funzionamento del sistema deve essere adibita un’unità 

organizzativa preferibilmente collocata in posizione di staff, con mezzi e personale a propria 

disposizione. La normativa prevede l’obbligo per tale unità organizzativa di rendere conto agli 

amministratori e ai responsabili dei servizi dei risultati del monitoraggio attraverso specifici 

referti (art. 198 T.U.E.L.) e fornire le dovute considerazioni sull’attività svolta alla Corte dei 

Conti (art. 198 bis T.U.E.L.). 

 

 

 

1.2.2.3 La valutazione della dirigenza 

Segue il controllo da eseguirsi da parte di un organo posto al vertice della struttura 

organizzativa (che potrà essere il direttore generale o l’organo esecutivo) che ha per oggetto 

d’analisi i risultati, sia espressi in termini quantitativi che qualitativi, della prestazione del 

personale dirigente. 
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Anche questo controllo rappresenta una novità di rilevante importanza riconducibile nel 

quadro del cambiamento culturale ed organizzativo, caratterizzato dal fallimento del modello 

burocratico di amministrazione e dall’accoglimento di una visione aziendale dell’ente locale, 

sopra descritto. In special modo, la valutazione della dirigenza presenta il pregio di immettere 

nella realtà pubblica, anche dei Comuni e delle Province, un esame delle prestazioni effettuate e 

delle competenze organizzative dimostrate  nel corso dell’anno basato su verifiche e riscontri 

oggettivi e dissociato da apprezzamenti discrezionali, dettati per lo più dai rapporti intercorrenti 

il valutatore e il valutato volti al mantenimento di un clima pacifico e diffusi nella prassi. 

È rimarchevole di una dovuta considerazione pure la previsione secondo la quale per mezzo 

della valutazione della dirigenza, ottenuta «sulla base anche dei risultati del controllo di 

gestione» (comma 1 dell’art. 5 del D.Lgs. n. 286/99), il rapporto di lavoro può essere 

eventualmente “rivisto”: gli incarichi dirigenziali sono, infatti, conferiti a tempo determinato e 

possono essere revocati nel caso di mancato raggiungimento degli obiettivi assegnati. 

Del tutto attinenti alle innovazioni del sistema dei controlli di cui si sta parlando appaiono le 

prescrizioni di legge sul sistema retributivo con l’introduzione della retribuzione di posizione e 

di risultato, quali forme di incentivazione di ammontare non predefinibile e di erogazione non 

sicura che congiungono una parte della retribuzione all’esito positivo o negativo derivante 

dall’attività di valutazione delle prestazioni. L’istituzione di questo primo meccanismo 

incentivante e l’annesso interessamento all’aspetto qualitativo dei risultati ottenuti dal singolo 

può considerarsi come il riferimento iniziale alle tematiche concernenti la misurazione e la 

valutazione delle performance all’interno del settore pubblico (Riccaboni e Busco, 1999, p. 

130). 

Infatti, la valutazione dei risultati e dei relativi comportamenti, esclusivamente dirigenziali, 

dovrebbe contribuire a “stimolare” miglioramenti nei livelli qualitativi dei servizi attraverso 

elementi di premio monetari; l’impatto di tale forma di controllo interno sui comportamenti 

sembra per avere aspetti in comune con le finalità di un sistema di pianificazione e controllo 

della gestione, tant’è vero che ci si può attendere che il suo avvio incoraggi il dirigente a 

pianificare la gestione, negoziando obiettivi e risorse, e lo spinga a raggiungere i traguardi ad 

egli assegnati e a controllarne a sua volta il grado di raggiungimento. 

 

 

1.2.2.4 Ia valutazione e il controllo strategico 

Infine, l’ultimo dei quattro controlli interni ad essere regolamentato è il controllo strategico 

quale supporto agli organi di governo, giunta e sindaco o presidente della provincia, il cui scopo 

consiste nel permettere a questi ultimi di verificare la coerenza dell’azione operativa rispetto 
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alle finalità aziendali espresse per mezzo di direttive ed atti di indirizzo politico. 

Questa attività nondimeno presuppone che prima di poter valutare l’operato 

dell’amministrazione comunale o provinciale siano state pianificate da parte del vertice politico, 

coerentemente con il principio della distinzione di compiti tra politici e dirigenti, delle politiche 

pubbliche, ovvero i propositi che l’ente locale intende realizzare per appagare determinati 

bisogni della collettività e risolvere i problemi riguardanti il territorio. Anche in questo caso 

come per le altre due forme precedenti di controllo interno si sottolinea come il controllo di 

fatto sia la conseguenza logica di un’attività di pianificazione e, allo stesso tempo, come i piani 

strategici di per sé non sia sufficiente per garantirsi l’allineamento dei comportamenti umani 

agli scopi aziendali. Quindi, le strategie così delineate vengono poi tradotte in programmi e 

progetti all’interno dei documenti predisposti dall’organo esecutivo con la collaborazione di 

tutti gli operatori interni all’ente; ogni programma esplica quali siano le finalità da perseguire e i 

mezzi di cui servirsi e il perseguimento degli obiettivi strategici è reso possibile da una serie di 

azioni coerenti svolte di giorno in giorno dai dipendenti dell’amministrazione. 

Il controllo strategico è importante, anche, perchè attiva quel meccanismo di retroazione 

mediante il quale si confronta l’aderenza delle azioni operative messe in campo alle relative 

scelte pianificate sia preventivamente (feedforward) sia consecutivamente (feedback), dando 

eventualmente la facoltà di intervenire correggendo o sostituendo le strategie si dimostrano non 

più perseguibili. 

Nel D.Lgs. n. 286/99 è precisato che gli uffici e i soggetti preposti all’attività di valutazione 

e controllo strategico sono i medesimi servizi di controllo interno che supportano l'organo di 

indirizzo politico per la valutazione dei dirigenti; per l’ente locale invece tale controllo viene 

solitamente rimesso alla giunta comunale o provinciale naturalmente con il supporto del nucleo 

di valutazione. 
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1.3 L’onda lunga delle riforme del novecento: conseguenze e cambiamenti ai 

giorni nostri 

A vent’anni dalla prima riforma italiana ed a quasi quarant’anni dai primi interventi 

governativi a livello internazionale qual è l’attuale stato del settore pubblico? Le logiche che 

agli inizi degli anni ’70/‘80 ispirarono alcuni Paesi anticipatori nella revisione dell’apparato 

statale in tutti i suoi livelli e che non mancarono di manifestarsi anche nel territorio italiano 

possono dirsi esser state perseguite oppure no? Queste e altre sono alcune delle domande per le 

quali oggi il mondo accademico in particolare e i governi interessati cercano di ottenere 

risposta. 

Infatti, dopo un periodo così lungo di interventi legislativi e progetti pilota avviati, 

susseguitisi sia a intervalli regolari che a intervalli casuali, spesso con enfasi e consistenza 

diversa, non privi di contrasti ed incertezze, è d’obbligo chiedersi se tutto quello che è stato 

prodotto abbia avuto gli effetti sperati o se invece necessiti ancora di continuità. 

Come sottolineato da più parti (26), il New Public Management in quanto esplicativo di un 

aggregato quanto più ampio e diversificato di variazioni e sfide raccolte dai principali governi 

delle Nazioni anglo-americane ed europee, rende difficile una valutazione di aspetti quali 

l’efficacia, l’efficienza e l’equità dell’azione pubblica. Si può dire, infatti, che esso non 

circoscrive in modo netto un coerente insieme di idee e di strumenti e può per questo essere 

impiegato per indicare cose diverse oppure essere inteso in modi differenti, tanto che risulta 

difficile delinearne un univoco significato dentro il quale farvi ricadere le riforme adottate. In 

breve, questo termine raccoglie a sé un’insieme complesso di modifiche inerenti le forme 

organizzative e di funzionamento del settore pubblico restringendo le possibilità di collegare ad 

esso impatti e conseguenze negative e positive. 

Se all’indeterminatezza della sua consistenza e alla vaghezza circa la sua natura si 

aggiungono poi la difficoltà nel distinguere quali interventi normativi ricadono al suo interno e 

quali no e le differenze nei modelli di riforma adottati nei vari Paesi (Van de Walle e 

Hammerschmid, 2011) si ottengono le motivazioni principali che tentano di spiegare come mai 

in letteratura ci siano relativamente poche ricerche e studi le quali abbiano valutato, monitorato 

ed indagato sugli effetti del New Public Management da quando questo ha avuto inizio. 

                                                 
 

(26) Van de Walle S. e Hammerschmid G. sono i due autori del working paper “COORDINATING 
FOR COHESION IN THE PUBLIC SECTOR OF THE FUTURE. COCOPS PROJECT 
BACKGROUND PAPER” svolto nell’ambito del progetto COCOPS (vedere nota 28). Il working paper è 
il primo di una serie di studi nell’ambito del New Public Management e proprio per questo contiene 
un’introduzione al concetto di New Public Management compiuta per mezzo di una significativa 
disamina delle considerazioni ed opinioni formulate in merito dai più autorevoli esperti del paradigma in 
questione, tanto abbondanti quanto varie. 
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Dai suoi albori il paradigma in questione è stato osannato soprattutto per i benefici che 

teoricamente avrebbe potuto generare senza però che questi fossero chiariti o dimostrati; 

all’epoca infatti si era diffusa la convinzione che quello che stava accadendo, benché non del 

tutto compreso e dimostrato, fosse necessario ai fini del miglioramento del comparto pubblico 

(Van de Walle e Hammerschmid, 2011, pp. 15-16). A supportare tale tesi (27), i molti lavori di 

studiosi i quali spesso non descrivono ciò che accade realmente o non si interrogano sulla 

concretezza delle riforme attuate, limitandosi al contrario a parlare delle disposizioni inserite in 

queste ultime, a formulare ipotesi evolutive od a ricercare le cause scatenanti di un certo 

intervento legislativo, a trattare di specifiche innovazioni o, infine, a comparare casistiche 

differenti. 

Cosa si può dire invece in merito a quelle poche valutazioni che esistono? Sicuramente 

queste, qualora esistenti, si dimostrano caratterizzate spesso da analisi e discussioni in merito 

a casi empirici che non possono che essere incompleti o inaffidabili rispetto alla realtà; ancora 

oggi i testi in circolazione scontano la forte dipendenza dalle posizioni ideologiche che 

accompagnano l’autore che li scrive: per questo le preferenze e le opinioni personali fanno si 

che i contenuti non possano mai dirsi completamente “neutrali” (Van de Walle e 

Hammerschmid, 2011; Pollitt e Dan, 2011). Rileva, al tempo stesso, come l’analisi dei contenuti 

e la comprensione dell’essenzialità sia resa difficile in quanto coloro che pubblicano tali studi o 

ricerche sono regolarmente di professionalità diversa: possono esserci infatti docenti universitari 

oppure manager pubblici, appartenenti a nazionalità differenti, dai Paesi anglo-americani a 

quelli europei o, in minor portata, asiatici. 

In anni più recenti sono aumentate le valutazioni di carattere quantitativo, ovvero basate su 

analisi dei numeri provenienti da banche dati statistiche, la cui quantità e qualità è ancora 

piuttosto ridotta. In questo senso sono decisamente interessanti le opportunità offerte dalle 

raccolte statistiche dell’EUROSTAT, in ambito europea, e dalle pubblicazioni dell’OECD, per 

una parte dei Paesi del mondo. Una delle modalità particolarmente diffusa di ricerca 

quantitativa, che non sembra soffrire la limitazione alla disponibilità dei dati, è rappresentata 

dalle interviste alla classe politica ed al management pubblico. 

Alla luce di quanto appena detto, risulta essere particolarmente interessante il lavoro svolto 

da Pollitt C. e Dan S. (2011) intitolato “The impact of the New Public Management in Europe: a 

meta-analysis” nell’ambito del progetto di ricerca COCOPS (Coordinamento per la coesione nel 

                                                 
 

(27) Nella medesima ricerca di studio di cui si è parlato nella precedente nota a piè pagina Van de 
Walle e Hammerschmid analizzano un complesso di studi e lavori presenti in letteratura, volti ad indagare 
sui probabili effetti causati dalle riforme rinvenibili nel quadro logico del New Public Management, 
evidenziandone peculiarità e criticità. 
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settore pubblico del futuro) (28) appartenente al 7th Framework Programme della Commissione 

Europea. Lo scopo del working paper è di rintracciare gli “impatti” delle riforme di New Public 

Management all’interno di 23 Stati membri dell'UE, più Norvegia, Svizzera e Croazia e la 

Commissione Europea, riassumendo e comparando i risultati degli studi prodotti da diversi 

ricercatori. 

La banca dati sulla quale si è basata l’analisi contava 510 documenti (29), compresi articoli 

accademici e libri, rapporti governativi e di organizzazioni internazionali, studi di dipendenti e 

consulenti delle pubbliche strutture, distribuiti fra i differenti Paesi e la Commissione Europea. 

È stato deciso inoltre che l’analisi per carattere pratico fosse circoscritta escludendo le 

privatizzazioni di aziende pubbliche e concentrando l’attenzione sulle riforme riguardanti le 

amministrazioni centrali (sebbene non si escludano studi inerenti anche le amministrazioni 

territoriali), scandagliando ogni possibile constatazione circa l’equità, la qualità dei servizi 

pubblici e il clima lavorativo presente nei locali pubblici. Per di più, l’indagine ha riservato 

un’intensità di trattamento diversa per i vari Stati membri, particolarmente approfondita per i 

Paesi quali la Francia, la Germania, l’Italia, l’Olanda e il Regno Unito, vuoi per l’importanza 

storica e politica dei singoli o vuoi perché la produzione di testi si presenta più copiosa o, 

ancora, perché il reperimento e la lettura degli stessi sono risultati più agevoli in alcune 

condizioni rispetto ad altre (30). 

Assodato il principale fine del working paper, gli autori si soffermano sulla definizione di 

impatto scegliendo di adottare per questo il modello elaborato da Pollitt C. e Bouckaert G. nel 

200031: «‘Impacts’ are things that can reasonably be supposed to have been caused by the 

reforms» (Pollitt e Dan, 2011, p. 10) (32). La decisione di adottare un modello di riferimento e di 

specificare cosa si intende per concetti abbastanza diffusi come output, outcome, 

                                                 
 

(28) Il progetto COCOPS mira a valutare comparativamente e quantitativamente l'impatto delle 
riforme rientranti nel New Public Management nei Paesi europei, basandosi su un team di studiosi della 
pubblica amministrazione europei provenienti da 11 università di 10 paesi. Lo studio analizzerà l'impatto 
delle riforme nella gestione  pubblica e dei servizi pubblici indirizzati ai bisogni di servizio dei cittadini e 
alla coesione sociale in Europa. La valutazione, in merito alla portata e alle conseguenze delle presunte 
tendenze di frammentazione del New Public Management  e alla conseguente necessità di coordinamento, 
è un elemento chiave della valutazione di tali impatti. Per ulteriori approfondimenti si vedano i link 
http://www.cocops.eu/ e  http://cordis.europa.eu/fp7/home. 

(29) Attualmente presso il sito www.cocops.eu è possibile accedere al database costruito dal gruppo di 
collaboratori che hanno lavorato al progetto di ricerca che contiene approssimativamente 520 documenti. 

(30) L’elenco è emerso dalla lettura della tabella 1 a p. 8 e della tabella 2 a p. 24. 
(31) Il modello verrà brevemente descritto nel sottoparagrado 2.1.1. 
(32) Gli autori proseguono dicendo «They could be things very close to the reforms (for example, staff 

lost their jobs because some activities were contracted out) or much ‘further out’ (young people got better 
jobs because the quality of their education went up, because, in turn, the performance of the schools they 
attended was closely measured and publicized, so that teachers were obliged to improve the standard of 
instruction)» (Pollitt e Dan, 2011, p. 10). 
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activities/processes, efficienza ed efficacia è stata dettata in special modo dalla diffusione di 

loro interpretazioni piuttosto variabili e plasmate a seconda dell’intento dichiarativo. 

Per la precisione, sono stati presi in considerazione i cambiamenti avvenuti negli outcomes, 

outputs e nelle activities, quali impatti causati dalle riforme, seppure sia stata dedicata maggiore 

attenzione ai primi due rispetto alle ultime. Gli autori enfatizzano l’assunzione secondo la quale 

l’oggetto che si cerca di individuare, ossia l’impact, deve apparire come un risultato fortemente 

correlato alla tipologia di riforme in questione e non, invece, presentarsi come il frutto di altri 

accadimenti che possono essersi manifestati nel medesimo momento (33), consci tuttavia che 

questa sia una condizione difficilmente soddisfabile. 

Riassumendo i risultati ai quali sono giungi gli autori attraverso lo studio del database, si 

nota come complessivamente gli impatti riscontrati sono stati valutati tanto positivamente 

quanto negativamente. Come emerge chiaramente dalla tabella 1.4 gli esiti in merito ai 

cambiamenti di outcomes, outputs o processes si dividono quasi equamente tra miglioramenti e 

“non miglioramenti”: per ciascun aspetto indagato si riconosce un effetto benefico intorno al 

50%, mentre la restante metà delle voci ritrovate si suddivide fra effetti peggiorativi, stabili o 

incerti. 

 

Tabella 1.4  Riepilogo degli impatti delle riforme di New Public Management in Europa 

Miglioramento Peggioramento Immutato Incerto 
Direzione del                   

cambiamento 

 

 

Grado di impatto 

Numero 

di voci 
% 

Numero 

di voci 
% 

Numero 

di voci 
% 

Numero 

di voci 
% 

Outcomes 28 43.8 15 23.4 18 28.1 3 4.7 

Outputs 90 60.4 27 18.1 27 18.1 5 3.4 

Processes/activities 360 59.4 111 18.3 120 19.8 15 2.5 

Nota: per ogni tipo di impatto la percentuale si basa sul totale del numero di voci per quel particolare tipo di 
impatto. 

Fonte: adattamento da Pollitt C. e Dan S., 2011, p. 29. 

 

                                                 
 

(33) La difficoltà nel distinguere i due casi non è sicuramente esigua. In tal senso, «a classic example 
would be shifts in public satisfaction, or trust, in government or in the civil service. If there is a shift 
(either upwards or downwards) it could be the result of a preceding public service reform. However, it 
could also be the result of a general well-being factor, linked to an economic boom, or to ephemeral shifts 
in party politics (a new leader, a scandal) or to pre-existing personal expectations or hopes, or any 
combination of these» (Pollitt e Dan, 2011 p. 15). 
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Infine, le conclusioni ritraibili mettono in risalto come il tanto parlare e il tanto scrivere non 

comporti in realtà una vera conoscenza di quale sia la portata delle riforme attuate nel passato e 

tuttora in atto nella maggioranza dei Paesi europei; se indicativamente si dimostra che gli effetti 

sono tanto positivi quanto negativi (o ininfluenti o sconosciuti), difficilmente possono essere 

valutati nel complesso i programmi e le azioni di cambiamento. Per descrivere le proprie 

osservazioni a tal riguardo, Pollitt C. e Dan S. (2011, p. 32) si affidano ad una metafora 

indicando come «there is an ocean of studies of the application of NPM ideas within the EU, but 

only a modest sea of works that offer direct empirical analysis of outputs, and no more than a 

small pond that convincingly connect specific reforms to particular outcomes». Non solo, ma gli 

stessi autori ci tengono a precisare come nessun ricerca possa con assoluta precisione dire 

“cosa” ha generato “cosa” e che ogni generalizzazione sia quanto meno dubbiosa (34). 

Quindi, sebbene una complessiva ed esaustiva valutazione degli impatti di tale fenomeno si 

dimostri oggi essere un risultato impossibile da ottenere, preme sottolineare come i tentativi in 

questa direzione dovrebbero essere innanzitutto incoraggiati e desiderati da coloro che per primi 

hanno avvertito l’esigenza di un mutamento, ovvero dai governi eletti e tenuti a dover “render 

conto” del proprio operato. 

Per quel che riguarda il nostro Paese, non sembra essersi spenta la luce del profondo 

mutamento istituzionale e amministrativo riguardante le pubbliche amministrazioni italiane, 

anzi le più recenti novità sembrano rinvigorirlo nuovamente di nuova linfa vitale nell’attesa di 

poter raccogliere i suoi frutti al più presto. Invero, una pubblica amministrazione ben 

funzionante rappresenta un vantaggio competitivo per l’intero Paese: se lo Stato, gli enti 

pubblici, le agenzie governative, le aziende sanitarie, insomma se tutto l’immenso apparato 

pubblico sarà organizzato e gestito in maniera ottimale e razionale dal punto di vista economico, 

benché coordinato e diretto alla soddisfazione delle necessità collettive, allora e solo allora 

questo si rifletterà sulle famiglie, incrementandone lo stato di benessere, e sulle imprese, 

avvantaggiandole nei confronti dei competitor del resto del mondo. Questa è una visione futura 

dalla quale l’Italia non può desistere. 

In particolare, se tracciamo una linea di confine fra le riforme del passato e quelle del 

presente identificando due set di riforme distinte, le prime riferite al periodo che và dal 1990 ai 

primi anni del duemila e le seconde che vanno dal 2008 ai giorni d’oggi (2012), potremmo 

cercare di verificare come i due insiemi siano l’uno conseguenza dell’altro, ovvero potremmo 

                                                 
 

(34) A questo punto le conclusioni del working paper si soffermano su due possibilità: che sia 
sbagliato l’approccio seguito o che non esista ancora un modo per determinare quali siano stati questi 
impatti. In proposito, gli autori (2011, p. 32) affermano «perhaps there are general rules which adequately 
summarize the impact of NPM reforms, but we have not found them. Alternatively, there may be no such 
general rules, in which case we may have been asking the wrong kind of question». 
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evidenziare come alcune difficoltà e distorsioni nel dare concreta attuazione alle prime siano in 

parte la causa delle seconde. Ad oggi, sono numerosi i segnali di monito che mettono in 

evidenza quanto poco dei primi provvedimenti legislativi avviati all’incirca vent’anni fa’ sia 

stato in realtà messo in atto, quanto questo comporti un’assenza pressoché totale dei benefici 

tanto attesi e annunciati che sarebbero dovuti discendere dalle medesime norme, o le ricerche 

che denunciano problemi ed ostacoli emergenti dallo studio di vari casi, spesso identificati quali 

cause primarie di una sorta di “arresa” delle amministrazioni pubbliche e del successivo 

abbandono delle metodologie e degli strumenti fino ad allora adottati. Merita ricordare la 

constatazione diffusa in letteratura secondo la quale l’intervento normativo sebbene rappresenti 

una condizione necessaria al cambiamento, non è di per sé sufficiente a modificare lo stato delle 

cose; l’atto normativo è quel che si dice il primo (e come accade molto spesso l’unico) passo ad 

essere stato mosso per la riorganizzazione di un complesso sistema pubblico. Quanto importante 

sia la componente umana in questo processo di cambiamento sembra quanto mai doveroso 

ribadirlo. Qualsiasi successo o insuccesso delle innovazioni introdotte negli ultimi anni del 

novecento è profondamente condizionato da quelli che sono i veri protagonisti, coloro che ogni 

giorno devono scontrarsi con fattori scomodi e devono trovare le soluzioni maggiormente 

consone alle problematiche emergenti. Perciò nell’analizzare le possibili motivazioni originanti 

è d’obbligo non dimenticarsi come l’uomo sia sempre presente con i suoi comportamenti e 

soprattutto i suoi valori e le sue aspirazioni, e sia al tempo stesso lo strumento per mezzo del 

quale si realizzano i cambiamenti e l’oggetto di queste trasformazioni, perché è soltanto quando 

l’insieme del comparto dei dipendenti pubblici crederà in quello che fa che saprà operare 

efficacemente ed efficientemente e che si saranno raggiunti gli scopi delle riforme (Donna, 

2011, p. 17). 

Secondo quanto appena affermato, quindi, il legislatore non dovrebbe mancare di operare 

anche attraverso mezzi diversi dal quale è solito affidarsi, tipica dell’ottica giurista, magari 

servendosi di apposite strutture nell’accompagnare con progetti di coinvolgimento e 

sperimentazione le varie amministrazioni pubbliche e di conseguenza anche il personale ad esse 

appartenente lungo i percorsi di innovazione che le norme delineano e richiedono. Se nel corso 

degli anni si sono fatte strada alcune riserve attinenti al percorso di aziendalizzazione pubblico, 

è soprattutto perché l’approccio seguito si è discostato da quello appena illustrato, favorendo 

così la concentrazione dell’attenzione riservata dall’amministrazione pubblica ad ogni nuovo 

meccanismo manageriale in maggior misura sugli aspetti tecnici e formali, invece di vedervi in 

esso una proficua opportunità quale supporto utile nella gestione delle risorse. La cultura 

dell’adempimento forte dall’essere sradicata ha influito ancora una volta in maniera incisiva e 

preponderante. 
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La presenza di una certo distacco tra i contenuti di quello che è stato prescritto per mezzo di 

una “valanga” di norme e l’attuale diffusione dei corrispondenti strumenti manageriali, come 

pure l’elevata distanza fra la loro riduttiva presenza formale e la loro concreta utilizzazione, 

sono i due aspetti che caratterizzano l’implementation gap secondo Ongaro E. e Valotti G. 

(2008). Questi due autori individuano (35), anzitutto, un gruppo di spiegazioni teoriche 

abbastanza note in merito a questo divario tra norma e prassi: la teoria del capitale sociale 

incline a spiegare le differente fra nord “ricco” e sud “povero” del Paese; la prassi clientelare o 

famigliare, ovvero quella pratica di favoritismi molto diffusa specialmente a livello politico, che 

sfocia nella forma più negativa della corruzione altrettanto diffusa in Italia; il paradigma 

culturale amministrativo-giuridico, da sempre profondamente imperniato nel tessuto 

istituzionale e che si dimostra particolarmente difficile da contrastare se si considerano i mezzi a 

disposizione; ed infine il tipo di regime politico amministrativo (così come declinato da Pollitt e 

Bouckaert, 2000) che è possibile delineare per l’Italia, è un fattore peraltro di centrale 

importanza quando si tenta di comprendere come siano state accolte in un’organizzazione idee 

innovative. Secondo quanto è possibile dedurre dalle conclusioni dell’articolo scritto dai due 

autori, in sintesi, l’implementazione delle riforme dipende largamente dal cammino tracciato per 

essa, ovvero dal modo in cui se ne disegna lo sviluppo evolutivo, nonché dal contesto nel quale 

le riforme sono implementate e dalle ripercussioni che esse hanno sulle capacità di 

apprendimento e/o miglioramento (Ongaro e Valotti, 2008, pp. 198-201). Questi sono dunque 

nel complesso aspetti di fondamentale rilevanza nel cercare di dare concretezza a dispositivi e 

regole. 

L’ambiguo livello di assorbimento delle logiche di New Public Management nel settore 

pubblico italiano sembra, addirittura, esser derivato dal fallimento dell’attività di pianificazione 

e programmazione degli obiettivi di gestione (Della Rocca e Mastrogiuseppe, 2008; Hinna, 

2010; Monteduro, 2010). Ancora oggi, purtroppo, sono rari i casi in cui la pianificazione 

rappresenta la fase attraverso la quale è possibile giungere alla individuazione chiara e concreta 

di quali sono le finalità e gli obiettivi strategici dell’amministrazione pubblica, anzi molte volte 

la definizione di quali siano gli impatti sociali attesi nel medio-lungo periodo è una pratica del 

tutto sconosciuta a realtà pubbliche della sfera locale e non. A tale constatazione ne consegue 

un’altra in quanto, di fatto, se all’obiettivo strategico viene riservata poca attenzione ancor meno 

è quella destinata a far discendere gli obiettivi operativi dagli indirizzi strategici; 

l’amministrazione pubblica mantenendo una costante autoreferenzialità si avvale di una 

                                                 
 

(35) Come Ongaro E. e Valotti G. sottolineano le spiegazioni da loro fornite sono il risultato di una 
sufficiente comprensione delle traiettorie di riforma, dello studio di tre casi regionali (Lombardia, Liguria, 
e Friuli Venezia Giulia) e delle scoperte raccolte lungo l’arco della loro vita lavorativa. 
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programmazione annuale dalla quale difficilmente ne consegue un valore per la collettività 

(Monteduro, 2010 p. 363). Invero, l’obiettivo o l’indicatore o il target di riferimento possono 

anche completamente mancare all’interno della programmazione operativa; è noto infatti come 

il complesso degli enti locali ha oramai acquisito sufficiente maneggevolezza nella 

programmazione finanziaria, mentre al contrario si dimostra tuttora incapace di elaborare un 

Piano esecutivo di gestione corrispondente a quello che dovrebbe essere un documento 

contenente obiettivi di risultato al di là delle semplice previsione di spesa. Allo stesso tempo, 

non risulta peraltro difficile imbattersi in esperienze ove esistano «piani senza controlli, 

controlli senza piani» (Della Rocca e Mastrogiuseppe, 2008, p. 106) e, quindi, sia del tutto 

assente un funzionale percorso di feedback e di apprendimento da parte della dirigenza o dei 

responsabili dei servizi di quello che è accaduto e di ciò che si è prodotto nel corso dell’anno. 

Il nuovo spirito riformatore non è stato solamente ispirato da alcune evidenti criticità emerse 

in merito all’attuazione dei contenuti, ovvero da un’irregolare  metabolizzazione delle logiche e 

degli strumenti di management, ma bensì anche da una mancata implementazione di alcuni 

principi di riforma, ovvero da una loro totale inapplicazione nel contesto nazionale e locale, 

come per esempio è accaduto al controllo di qualità (Hinna, 2010, pp. 95-97). A tal proposito, la 

debole previsione di una Carta (dei Servizi) essenziale per suggellare un patto fra 

amministrazione e cittadinanza a garanzia e di stimolo per obiettivi di qualità, il cui insuccesso 

«può essere riconducibile alla combinazione di tre elementi: mancanza di un ente di 

monitoraggio; eccessiva genericità; mancanza di sanzioni per chi non adotta sistemi di qualità» 

(Hinna, 2010, p. 96), non è sempre stata redatta e non ha originato ovunque incrementi 

qualitativi nei servizi pubblici e una corrispondente riduzione di costi eccessivamente elevati.  

Alla scarsa importanza che gli operatori pubblici continuano a destinare ai risultati della 

propria attività lavorativa si accompagna una insufficiente considerazione dei soggetti che, in 

primis, rinunciano attraverso la tassazione a delle risorse monetarie e, in secondo luogo, sono i 

legittimi fruitori di quel lavoro. Le riforme del primo periodo sembrano aver riservato al 

cittadino un ruolo ancora troppo marginale: si pensa ancora troppo spesso ad esso come 

soggetto di diritti e doveri più che come utente di pubblici servizi, questo peraltro potrebbe aver 

disincentivato l’adozione e lo sviluppo di misure di performance (Ongaro e Valotti, 2008, p. 

189) come pure di qualità. 

La principale “battaglia” per la trasformazione, però, sembra esser stata persa sul campo dei 

valori e dei modi di pensare della molteplicità di persone coinvolte; nel tempo, nonostante tutto, 

la concentrazione e la sensibilità del pubblico impiego ha continuato ad interessare la norma, 

tant’è vero che la percezione del processo di riforma si è presentata come l’ennesimo 

adempimento da realizzare al solo scopo di proteggersi da eventuali sanzioni. Dunque, come 
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molti autori sono concordi nel ritenere (Della Rocca e Mastrogiuseppe, 2008; Hinna, 2010; 

Ongaro e Valotti 2008), l’anello debole dei processi di riforma si è rilevato essere 

l’inappropriata gestione degli aspetti culturali che ha avuto quale maggiore effetto indesiderato 

la non riuscita manifestazione di quel punto di svolta cruciale verso il quale si sarebbero dovuti 

indirizzare gli sforzi di implementazione e sperimentazione. 

A tal riguardo, Donna G. (2011, pp. 10-12) suggerisce, senza pretesa di esaustività, un 

elenco di “culture” che dovrebbero permeare il settore pubblico, alla luce del cambiamento: 

a. in ogni amministrazione pubblica la conoscenza che la misurazione di quanto è stato 

prodotto (output) e di come si è arrivati a produrlo (processes) costituisce il presupposto per 

una comprensione chiara e vicina ai fenomeni che interessano l’azione amministrativa, 

rappresenta la cultura della misurazione della gestione; 

b. per attuare una vera responsabilizzazione, consentendo quindi la diffusione di una 

cultura degli obiettivi e dei risultati, si deve passare dal preventivare capitoli di spesa al 

fissare delle mete da raggiungere, nonché si deve mettere da parte la semplice consultazione 

per far spazio ad una più ponderosa valutazione dei risultati; 

c. il confronto con l’esterno è un’opportunità che deve essere colta, il vantaggio 

competitivo e il miglioramento continuo che possono derivare dalla conoscenza 

dell’esperienze altrui sono la principale motivazione per cui all’interno degli enti pubblici 

dovrebbe esistere la cultura del confronto; 

d. la motivazione e, rispettivamente, la cultura della motivazione sono una chiave 

importante per il cambiamento, dato che se le cose cambiano o non cambiano è perché le 

persone lo desiderano oppure non lo desiderano; 

e. l’obiettivo principe del complesso degli obiettivi dovrebbe essere la soddisfazione 

dell’utente, ovvero secondo la cultura del servizio l’intero comparto pubblico dovrebbe 

conoscere e cercare di appagare gli interessi di coloro che possono essere visti come i 

legittimi proprietari della “cosa” pubblica. 

Possiamo concludere che questo insieme di culture dovrebbe essere prima di ogni altra cosa 

l’emblema di una riforma di cambiamento, specie perché tutte queste culture rappresentano dei 

piccoli passi invisibili che devono essere fatti. Riflettendo su dove il primo gruppo di riforme 

(quelle passate) è fallito, ci si può avvantaggiare per provvedere e fare in modo che non si ripeta 

successivamente. Si spera, dunque, che l’intento del secondo gruppo di riforme (quelle recenti) 

sia anche quello di operare una significativa “rivoluzione culturale” (Hinna, 2010, p. 80). 

Quello appena delineato può essere considerato come un quadro generale delle congetture 

secondo le quali ancora oggi, dopo Cassese e Bassanini, e ancor prima di loro Giannini, un altro 

Ministro della Funzione Pubblica ha portato avanti la sfida riformatoria di una pubblica 
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amministrazione conscia delle necessità della cittadinanza, priva di consumi diseconomici, 

veloce e snella, al servizio di tutti secondo equità ed economicità. Dal punto di vista pratico si 

riscontra un’evoluzione a gradi differenti che meriterebbe molto spesso di emergere per il fatto 

che dietro ai famosi “fannulloni” c’è una schiera di “combattenti” i quali con poche risorse ma 

con moltissima volontà e capacità desiderano e riescono a fare molto. In Italia oggi possono 

coesistere casi di best practices, alcuni dei quali si riconoscono nei contenuti dei recenti 

provvedimenti normativi, esempi di enti ritardatari di un livello inferiore ma abbastanza 

sufficiente per costituire il punto di partenza per sviluppare modelli organizzativi e tecniche 

manageriali fra i più evoluti, come pure enti del tutto inadempienti e incapaci di “abbracciare” 

una qualsiasi novità. Il riscontro di una diffusione  a “macchia di leopardo” dell’attuazione e 

dell’impiego delle recenti e meno recenti innovazioni, fra le quali il controllo di gestione e la 

valutazione delle prestazioni della dirigenza, rende necessario un allineamento delle varie realtà, 

soprattutto locali, attualmente particolarmente diversificate (Hinna, 2010, p. 77). 

Nell’ultima legislatura, come appare dalla tabella 1.5, il Parlamento ed il Governo eletto 

hanno emanato disposizioni di legge inquadrate lungo un percorso evolutivo teso a rafforzare 

l’autonomia di comuni e province in un ottica di federalismo (fiscale e amministrativo), volto 

specialmente a determinare un maggior rigore dei conti pubblici, responsabilizzando le 

amministrazioni locali sulle proprie spese anche attraverso una più “stretta” disciplina del 

rapporto di lavoro pubblico. 

Ad oggi, infatti, il processo di aziendalizzazione italiano sembra ben lungi dall’essere 

terminato o dal dirsi giunto a buon punto; all’interno di questo agognato e spesso contraddittorio 

percorso di modernizzazione teso al miglioramento dei risultati generati dall’azione pubblica, ai 

fini del presente lavoro, si sono volute selezionare e analizzare soltanto alcune delle piccole 

rivoluzioni interessanti gli enti locali e adottate nell’attuale periodo di riforma (2008-2012), 

essenzialmente raggruppabili in: 

a. la riforma degli enti locali, la cui colonna portante è la cosiddetta “Carta delle 

Autonomie Locali” che dovrebbe riassumere e far ordine sull’intero corpus di norme 

riguardanti i comuni, le province, le città metropolitane, le unioni di comuni; 

b. il federalismo fiscale, che per mezzo della legge delega 42/09  prevede  la modifica dei 

principali meccanismi di finanziamento delle amministrazioni pubbliche locali; 

c. le riforme incoraggiate dal Ministero della Pubblica Amministrazione e 

dell’Innovazione che hanno principalmente riguardato il pubblico impiego, sulle quali 

particolarmente ci soffermeremo in quanto oggetto d’attenzione nel secondo capitolo. 
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Tabella 1.5 Ambito delle riforme, norme e contenuti del periodo 2008-2012 

Ambito della riforma e Norme Contenuti 

a. Riforma degli Enti locali 

Disegno di legge di riforma degli enti locali e 

Carta delle autonomie locali (AS2259). 

Sebbene sia tuttora in corso di esame presso la I^ 

Commissione Affari Costituzionali del Senato, il 

disegno di legge risulta essere particolarmente 

rilevante in quanto al suo interno prevede: 

l’individuazione delle funzioni fondamentali degli 

enti locali, la semplificazione dell’ordinamento 

regionale e degli enti locali, il riordino e la 

soppressione di organismi decentrati, nonché la 

delega al Governo in materia di trasferimento di 

funzioni amministrative e di adozione di un codice 

che riunisca e coordini le disposizioni statali 

relative alla disciplina degli enti locali. In 

particolare, in merito al suddetto codice (Carta 

delle autonomie locali) vi sono degli articoli di 

modifica del T.U.E.L. riguardanti: gli organi degli 

enti (art. 19), il direttore generale (che diviene 

facoltativo per i comuni con popolazione superiore 

a 100.000) e il sistema dei controlli interni. 

b. Federalismo Fiscale 

Legge n. 42/09 

“Delega al Governo in materia di federalismo 

fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della 

Costituzione” e alcuni dei suoi decreti 

attuativi più importanti: 

D.Lgs. n. 85/10 sul federalismo demaniale 

D.Lgs. n. 216/10 sui fabbisogni standard di 

comuni, province e città metropolitane 

D.Lgs. n. 23/11 sul federalismo fiscale 

municipale 

D.Lgs. n. 68/11 sull’autonomia tributaria di 

regioni e province e costi standard nel settore 

sanitario 

D.Lgs. n. 88/11 risorse aggiuntive e interventi 

speciali 

D.Lgs. n. 118/11 per l’armonizzazione dei 

sistemi contabili e dei bilanci di regioni ed 

enti locali 

La legge delega sul federalismo  fiscale e i suoi 

decreti di attuazione delineano in modo puntuale la 

struttura fondamentale delle entrate di regioni ed 

enti locali, definiscono i principi che 

dovranno regolare l’assegnazione di risorse 

perequative agli enti dotati di minori capacità di 

autofinanziamento e predispongono gli strumenti 

attraverso cui sarà garantito il coordinamento fra i 

diversi livelli di governo in materia di finanza 

pubblica. 

In special modo, assume particolare rilevanza 

l’introduzione del costo e del fabbisogno standard 

(art. 2, comma 2) «quale costo e fabbisogno che, 

valorizzando l’efficienza e l’efficacia, costituisce 

l’indicatore rispetto al quale comparare e valutare 

l’azione pubblica». Nel complesso il legislatore si 

pone come obiettivi il superamento del criterio 

della spesa storica e l’armonizzazione dei bilanci 

pubblici, in modo da assicurare 



- 47 - 

D.Lgs. n. 149/11 sui meccanismi sanzionatori 

e premiali per regioni, province e comuni 

Legge n. 85/11 a proroga dei termini di 

scadenza 

contemporaneamente autonomia e responsabilità 

alle regioni e agli enti locali. 

c. Piano industriale di riforma della Pubblica 

amministrazione 

Legge n. 133/08 

"Conversione in legge, con modificazioni, del 

decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, recante 

disposizioni urgenti per lo sviluppo 

economico, la semplificazione, la 

competitività, la stabilizzazione della finanza 

pubblica e la perequazione tributaria" 

Legge n. 69/2009 

"Disposizioni per lo sviluppo economico, la 

semplificazione, la competitività nonché in 

materia di processo civile" 

Legge n. 15/09 

“Delega al Governo finalizzata 

all’ottimizzazione della produttività del lavoro 

pubblico e alla efficienza e trasparenza delle 

pubbliche amministrazioni nonché 

disposizioni integrative delle funzioni 

attribuite al Consiglio nazionale dell’economia 

e del lavoro e alla Corte dei conti” 

e i suoi decreti attuativi: 

D.Lgs. 198/09 di attuazione del solo articolo 

4 della legge n. 15 /09 

D.Lgs. 150/09 in materia di ottimizzazione 

della produttività del lavoro pubblico e di 

efficienza e trasparenza delle pubbliche 

amministrazioni. 

Nell’ottica di un unitario lavoro di riforma della 

pubblica amministrazione presentato e portato 

avanti dal Ministero per la Pubblica 

Amministrazione e l’Innovazione rientrano 

numerose norme che, in special modo, hanno 

riscosso l’attenzione dell’opinione pubblica e, 

soprattutto, dell’intero comparto dei dipendenti 

pubblici per alcuni contenuti, quali: 

- la disciplina inerente le assenze per malattia, 

con la previsione e la revisione delle fasce di 

reperibilità e la lotta contro i certificati medici falsi 

con una disciplina sanzionatoria  che colpisce in 

maniera più ferrea medico e paziente; 

- le pubblicazioni in internet dei CV della 

dirigenza, nonché dei tassi di assenza e di presenza; 

- le modifiche al D.Lgs. 165/2001 (peraltro 

sostanziali) e alla legge 241/90 sul procedimento 

amministrativo; 

- il graduale blocco delle assunzioni e al 

trattamento economico accessorio 

- l’introduzione di un ciclo di gestione delle 

performance che per mezzo di una costante e 

rigorosa misurazione di indicatori di risultato 

consenta un’attività di valutazione sia dell’operato 

del singolo dipendente sia in generale del 

complesso organizzativo, al fine di meglio 

collegare  incentivi di carattere monetario agli 

aspetti di efficienza e di efficacia della macchina 

pubblica. 

 

Procedendo con ordine nella descrizione di ciascuno dei suddetti punti, sono riconducibili 

agli scopi fondamentali per i quali si dovrebbe arrivare ad una Carta delle Autonomie Locali i 

tentativi di metter ordine al complesso di leggi e regolamenti che interessano le amministrazioni 

locali e di assegnazione sostanziale agli enti locali delle funzioni amministrative 

costituzionalmente previste; ciononostante il disegno di legge che prevede rilevanti modifiche al 
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T.U.E.L. e attualmente bloccato in Senato dal 2010 è da anni che transita sulle scrivanie delle 

commissioni parlamentari senza giungere ad una definitiva forma. 

Ai fini del presente lavoro di tesi, ciò che maggiormente interessa dell’attuale disegno di 

legge sono le previsioni contenute negli articoli 19, 24 (soprattutto) e 25, con i quali viene 

rivisto l’intero sistema dei controlli interni in vigore dal 2000. Al problematico risultato 

dell’insoddisfacente livello di applicazione dei controlli interni appare evidente come il 

legislatore sia tentato di porre rimedio attraverso una successiva imposizione di controlli, i quali 

da quattro dovrebbero divenire sette. 

In breve, mentre scompare alla lettera c) la valutazione della dirigenza si aggiungono ai 

precedenti restanti tre controlli: il controllo degli equilibri finanziari della gestione di 

competenza, di cassa e della gestione dei residui che si presenta come l’ennesimo onere 

ispettivo a carico del responsabile del servizio finanziario, seppur accompagnato dalla costante 

verifica da parte dei responsabili dei servizi; la verifica dell’andamento economico-finanziario 

del gruppo societario collegato all’ente locale anche attraverso la redazione del bilancio 

consolidato; il controllo di qualità dei servizi erogati. 

Sebbene si riscontrino aree di controllo precedentemente rese obbligatorie, ancorché 

ampliamente trascurate, le modifiche e le integrazioni all’art. 147 del testo unico restituiscono 

maggior enfasi a quel tentativo di cambiamento culturale iniziato negli anni ’90. In una logica di 

continuità, perciò, al controllo di regolarità amministrativa contabile e al controllo strategico per 

la prima volta vengono destinati due autonomi articoli, al fine di «conferire effettività all’azione 

amministrativa e ai connessi processi di pianificazione/controllo» (Farneti, 2011, p. 854), 

secondo la tanto ricercata mentalità manageriale. 

Questa riformulazione del sistema dei controlli interni se da un lato amplia favorevolmente 

l’attenzione dell’operato pubblico su aspetti quali il soddisfacimento dell’utenza e i risultati 

delle società partecipate, dall’altro sembra essere il frutto di un lavoro slegato del Governo che 

sembra dimenticare quanto viene presentato con altri testi legislativi (ad esempio il seguente 

D.Lgs n. 150/09). Visto, tuttavia, che il disegno di legge è tuttora in attesa di essere 

definitivamente approvato, queste considerazioni hanno carattere temporaneo, ovvero sono da 

riferirsi a questo preciso istante tenuto conto dei possibili ulteriori modifiche che il testo potrà 

subire in futuro. 

In merito alla legge n. 42 del 2009 (36), invece, e ai suoi successivi molteplici decreti 

legislativi di attuazione, rileva l’introduzione di concetti quali “costi e fabbisogni standard” ai 

                                                 
 

(36) Da notare che rientra all’interno del più ampio processo di riforma inerente il federalismo fiscale 
l’armonizzazione dei sistemi contabili degli enti territoriali, introdotta dalla Legge n. 196/2009 di riforma 
del sistema di bilancio dello Stato. 
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fini dell’applicazione del federalismo fiscale per gli enti locali. In particolar modo, è dal D.Lgs. 

n. 216/10, che disciplina la modalità di calcolo dei fabbisogni standard per comuni e province e 

la classificazione per spese delle funzioni fondamentali, e dal D.Lgs. n. 23/11, che prevede la 

devoluzione di una serie di tributi di fiscalità immobiliare, che deriva una sostanziale 

esortazione al miglioramento dei livelli di prestazione dei servizi e al loro conseguente 

risanamento in termini di efficienza e produttività tanto atteso dall’utenza quanto da tutta la 

cittadinanza. 

Senza voler però entrare nel dettaglio della normativa, per la quale peraltro si prospetta un 

lungo periodo di collaudo e graduale messa a regime e, quindi, non priva di possibili modifiche 

o ritardi di attuazione, si sottolinea come l’introduzione di un sistema di assegnazione di risorse 

finanziarie, secondo il quale i trasferimenti dello Stato copriranno il fabbisogno standard dei 

servizi essenziali (37) mentre il restante surplus di spesa (dovuto vuoi per un’offerta di servizi 

più ricca e buona o vuoi per delle inefficienze gestionali) dovrà essere coperto in modo 

autonomo e responsabile dall’ente, possa essere fonte di un duplice effetto positivo (Borgonovi, 

2009, p. 9) «nell’applicare concretamente i sistemi di misurazione delle performance e 

nell’indurre processi di responsabilizzazione e miglioramento anche in quei settori dove sono 

più difficili le misurazioni quantitative e qualitative dei servizi e, soprattutto, della 

soddisfazione di cittadini, famiglie, imprese, altri soggetti economico-sociali». 

Le scuse fino ad oggi adottate a discolpa di una inesistente misurazione dei livelli di 

efficienza e di produttività nelle amministrazioni pubbliche, benché supportate da una reale 

difficoltà pratica nel conseguire determinate misure, vanno accantonate e superate al fine di 

meglio conoscere e governare gli effetti discendenti da determinati comportamenti organizzativi 

o scelte gestionali nel corso dell’anno e negli anni a venire. Misurare oggi è divenuto un obbligo 

al quale, pure, comuni e province non possono sottrarsi quanto più i livelli di competitività 

globale sono incrementati e quanto più la comparabilità di Paesi diversi rappresenta un metro di 

giudizio apprezzabile nelle scelte d’investimento e nella destinazione di risorse molto 

importanti. 

Nel contempo, la presa di coscienza dei risultati effettivamente conseguiti dalle 

amministrazioni pubbliche nell’assolvere alla loro missione naturale quali produttori ed 

erogatori di servizi di pubblica utilità comporta una riesamina strategica, delle politiche, ed 

operativa, dei progetti, non passiva e sommata ad un’assunzione delle relative responsabilità. 

Nella pratica questa responsabilizzazione si manifesta nella capacità di ogni singola 

                                                 
 

(37)  È proprio in questo che consiste la vera novità della legge in quanto, in seguito, lo Stato assegnerà 
risorse fino ad una ammontare di spesa definito standard collegato ad un livello di prestazione di servizi 
definito essenziale. 
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amministrazione locale di saper bilanciare entrate e spese effettive con standard, 

sostanzialmente contenendo le spese effettive o attingendo a nuove fonti di finanziamento 

(Guarini, 2009, p. 14). 

È interessante far emergere come sul concetto di costo standard sono sorti alcuni dubbi. È 

noto infatti che costo e spesa abbiano significati diversi: se «il primo esprime la valorizzazione 

dei fattori produttivi impiegati in un determinato periodo (ad esempio un anno) per l’esercizio di 

certe funzioni e per la produzione di determinati servizi», il secondo concetto invece «esprime 

la valorizzazione dei fattori acquisiti in un determinato periodo (ad esempio un anno) o dei 

fattori per i quali l’ente ha assunto impegni di acquisizione dello stesso» (Borgonovi, 2009, p. 

10). Se il concetto al quale la legge desidera far riferimento fosse il primo, ecco allora che il 

quadro di riforma federalistica non è poi così lontano da quei meccanismi (controllo di gestione) 

e quelle modalità di pensiero (manageriali) che sono stati introdotti nel passato. D'altronde, 

affinché i costi standard entrino a far parte della vita quotidiana degli enti locali non bisogna 

dimenticare come uno dei presupposti per la loro corretta fissazione e per il loro corretto 

monitoraggio sono le rilevazioni contabili economiche e più precisamente quelle di contabilità 

analitica. 

Di fatto, però, la diffusa estraneità attuale della contabilità economico-patrimoniale al mondo 

delle piccole realtà comunali rende quanto mai opportuna una interpretazione del costo standard 

come spesa standard (Borgonovi, 2009, p. 10). 

A tal proposito, entra in gioco il decreto legislativo di attuazione n. 118 del 23 giugno 2011, 

attraverso il quale il legislatore persegue l’intento di delineare un percorso di riforma sul 

federalismo fiscale completo e armonioso, recante disposizioni volte ad armonizzare i sistemi 

contabili e gli schemi di bilancio di enti locali, regioni e delle loro controllate. Con il decreto in 

questione, infatti, comuni e province dovranno utilizzare un piano dei conti che sarà “unico” 

sotto una duplice punto di vista: esso infatti sarà identico per tutte le amministrazioni territoriali 

e consentirà inoltre la contemporanea rilevazione di informazioni contabili sia di natura 

finanziaria, sia di natura economico-patrimoniale (dall’art. 2 all’art. 5). L’esigenza di 

incrementare il supporto informativo a disposizione delle amministrazioni territoriali è stata 

quindi soddisfatta dal legislatore attraverso la previsione dell’affiancamento della contabilità 

economico-patrimoniale alla contabilità finanziaria da ottenersi per mezzo di una rilevazione 

unitaria dei fatti di gestione. Inoltre, al fine di garantire la massima armonizzazione e di 

agevolare il lavoro delle amministrazioni territoriali nella redazione dei bilanci consolidati, sono 

interessate da queste nuove prescrizioni anche le società partecipate degli enti stessi. 

Tra gli altri contenuti principali del D.Lgs. 118/11 rappresentano un’importante novità: la 

rielaborazione del principio di competenza finanziaria, in modo tale da evitare 
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l’accertamento/impegno di entrate/spese giuridicamente ancora da giungere a scadenza, e 

l’introduzione di schemi di bilancio per missioni e programmi, coerentemente con quanto 

previsto dalla riforma sul bilancio (L. n. 196/09) rispondente all’intento di procedere verso il 

consolidamento dei conti di finanza pubblica. 

In definitiva, il decreto in questione rappresenta il “tassello” utile a rendere concretamente 

attuabili le comparazioni tra costi e fabbisogni standard (Ranucci, 2012.a, p. 5). Invero, 

obbligando gli enti locali e le regioni a raccogliere informazioni e a presentarle in modo 

omogeneo, si vuole arrivare a perfezionare la conoscenza dei risultati conseguiti da una 

qualsiasi amministrazione pubblica allo scopo di effettuare comparazione fra amministrazioni 

pubbliche e procedere all’applicazione dei meccanismi premiali e sanzionatori interconnessi alla 

corresponsione dei fondi perequativi. 

 Intanto, però, le disposizioni appena menzionate entreranno a regime e diverranno 

obbligatorie a livello globale soltanto al termine di una fase di sperimentazione, attualmente in 

corso e alla quale hanno preso parte 71 enti territoriali, e subordinatamente al conseguimento di 

un esito positivo in merito alla stessa sperimentazione. Si deve, quindi, ancora attendere per 

vedere se e come effettivamente il sistema contabile e il sistema di bilancio delle 

amministrazioni pubbliche subiranno delle variazioni. 

In realtà, alla luce del presente lavoro, la possibile riforma delle funzioni amministrative 

delle autonomie locali e l’approdo di un federalismo fiscale sono si aspetti interessanti, ma 

appaiono come fattori di corredo a un cuore di modifiche il cui unico fine consiste proprio nel  

risanamento, nella ristrutturazione e nel rilancio della macchina pubblica italiana e che quindi 

riscuotono molto più interesse. Si tratta della concretizzazione di quello che è stato denominato 

il “Piano industriale di riforma della Pubblica Amministrazione” e presentato dall’ex Ministro 

Renato Brunetta nel maggio del 2008. In special modo, da allora una serie di interventi 

legislativi riconducibile a questo cosiddetto piano industriale è intervenuto, anche 

sensibilmente, in merito al rapporto di lavoro del pubblico impiego, stimolando la 

modernizzazione delle infrastrutture tecnologiche della pubblica amministrazione, inserendo 

maggiore trasparenza e tutela per il consumatore, allo scopo di rinsaldare un rapporto cittadino-

amministrazione che si era perduto con l’autoreferenzialità e la mentalità di chiusura degli 

operatori pubblici. 

A tal riguardo, le prime manovre di intervento sono state anche quelle per le quali si è 

sollevato un maggior dibattito. La famosa lotta ai “fannulloni” principalmente condotta per 

mezzo di più strette maglie di controllo sulle assenze per malattie sono l’oggetto dell’art. 71 
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della Legge n. 133/08, approfonditamente affiancato dalle circolari (38) che il Dipartimento della 

Funzione Pubblica ha provveduto ad emanare per rispondere ai numerosi quesiti sollevati dalle 

amministrazioni circa l’applicazione della nuova disciplina, e successivamente modificato 

dall’art. 17, comma 23, della Legge 102/09 e in parte abrogato dall’art. 72 del D.Lgs. 150/09, 

altrimenti noto come “decreto Brunetta”. La norma in questione, in particolare, prevede che per 

un qualsiasi episodio di assenza di durata compresa da uno a dieci giorni la retribuzione 

corrisposta al lavoratore dipendente ammalato deve essere decurtata di ogni trattamento 

economico accessorio (39); inoltre a tutela di particolari situazioni lo stesso comma accoglie 

delle eccezioni alla decurtazione. 

Una delle modalità forti di contrasto all’assenteismo del pubblico impiego si concretizza 

sicuramente in un regime orario di reperibilità più ampio. Per questo il terzo comma del 

presente articolo, prima della modifica da parte dell'art. 17 L. n. 102/09 e della definitiva 

abrogazione disposta dall'art. 72 D.Lgs. n. 150/09, sanciva l’obbligo per l’amministrazione di 

richiedere la visita fiscale tenendo conto delle esigenze funzionali ed organizzative, nonché 

regolamentava le fasce orarie di reperibilità dalle 8.00 alle ore 13.00 e dalle ore 14.00 alle ore 

20.00 di tutti i giorni della settimana. Il D.Lgs. n. 150/09 nell’abrogare il comma in questione ne 

ha traslato il contenuto al comma 5 dell’art. 55 septies del D.Lgs. 165/2001, decretando che le 

fasce orarie di reperibilità del lavoratore, entro le quali devono essere effettuate le visite 

mediche di controllo, debbano essere stabilite con decreto del Ministero per la Pubblica 

Amministrazione e l’Innovazione. 

La promulgazione nel 2009 della legge n. 69 il cui art. 21 prevede per le amministrazioni 

pubbliche «l’obbligo di pubblicare nel proprio sito internet le retribuzioni annuali, i curriculam 

vitae, gli indirizzi di posta elettronica e i numeri telefonici ad uso professionale dei dirigenti e 

dei segretari comunali e provinciali nonché di rendere pubblici, con lo stesso mezzo, i tassi di 

assenza e di maggiore presenza del personale distinti per uffici di livello dirigenziale», può 

essere considerata una fonte per un considerevole “sconvolgimento” delle abitudini 

consolidatesi nel tempo e restie, spesso in modo ingiustificato, a render note all’esterno 

informazioni non lesive della privacy dei soggetti. 

Per giunta, al comma 5 dell’art. 23 della medesima legge, le disposizioni volte a promuovere 

la diffusione di buone prassi nelle pubbliche amministrazioni e la riduzione dei tempi per 

l'adozione dei provvedimenti o per l'erogazione dei servizi al pubblico aggiungono a carico 

                                                 
 

(38) Circolare n. 7/2008, Circolare n. 8/2008, Circolare n. 7/2009, Circolare n. 8/2010. 
(39) Per la precisione è stabilito che debba contenere le voci del trattamento economico tabellare 

iniziale e di sviluppo economico, della tredicesima mensilità, della retribuzione individuale di anzianità, 
ove acquisita, degli eventuali assegni ad personam per il personale del comparto ministeri e analoghe 
voci per il personale dipendente da altri comparti. 
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dell’ente la pubblicazione sul sito internet di due ulteriore elementi: un indicatore di 

tempestività dei pagamenti, e i tempi medi di definizione dei procedimenti e di erogazione dei 

servizi comparati a quelli dell’esercizio finanziario precedente. 

Comunque, la manovra più importante sortita dal Governo e, per suo conto, dal Ministero 

della Pubblica Amministrazione e dell’Innovazione, ma anche l’ennesima pertinente il rapporto 

di lavoro del pubblico impiego, ha riguardato il processo di riforma «finalizzato 

all’ottimizzazione della produttività del lavoro e alla efficienza e trasparenza delle pubbliche 

amministrazioni» (40). 

Nel 2009, la legge n. 15 stabilisce infatti le materie oggetto di delega al Governo prevedendo 

(dall’art. 3 all’art. 7) i principi e i criteri da considerare per la predisposizione dei contenuti dei 

successivi decreti legislativi d’attuazione in relazione: 

� alle modifiche interessanti la disciplina della contrattazione collettiva in modo tale da 

ristabilire il primato della legge sulla regolamentazione del lavoro pubblico e assicurare 

l’effettiva realizzazione del principio di meritocrazia; 

� alle modifiche e integrazioni ai sistemi di valutazione dei risultati, sia dei dipendenti 

che delle strutture, al principale scopo di garantire elevati standard qualitativi ed economici 

nella produzione e fornitura di servizi; 

� all’introduzione di strumenti di valorizzazione del merito e demerito, di metodi di 

incentivazione della produttività e della qualità della prestazione lavorativa, nonché di nuove 

sanzioni disciplinari e responsabilità a carico dei dipendenti per contrastare i fenomeni 

dell’assenteismo e della scarsa produttività; 

� ad una nuova disciplina delle funzioni e delle conseguenti responsabilità in capo alla 

dirigenza pubblica affinché questa, beneficiando di maggiore autonomia, si renda finalmente 

capace di funzioni fino ad oggi tralasciate quali l’organizzazione e la gestione manageriale 

delle risorse umane, pena l’incorrere in delle sanzioni. 

Il D.Lgs. n. 150/09 ne rappresenta la diretta conseguenza, rendendo realizzabili e coerenti 

con la legislazione precedente i valori di fondo della legge delega. Il testo legislativo strutturato 

                                                 
 

(40) A tal riguardo sarebbe corretto dire che il Governo Berlusconi IV è riuscito laddove non è riuscito 
il Governo Prodi II, in quanto già nel 2007 con quest’ultimo proliferavano dichiarazioni di voler 
riorganizzare i sistemi di valutazione e i meccanismi di incentivazione salariale. Come infatti è possibile 
leggere dal memorandum d’intesa sul lavoro pubblico e riorganizzazione delle Pubbliche 
Amministrazioni (2007, p. 1) al fine di ottenere risultati pubblici soddisfacenti si rende necessario creare 
«condizioni di misurabilità, verificabilità e incentivazione della qualità dei servizi e delle funzioni 
pubbliche», valorizzando in questo modo «le professionalità dei  lavoratori pubblici» e motivando al 
contempo la dirigenza pubblica. Quindi, sebbene la riforma sia giunta con una diversa coalizione di 
maggioranza ancora una volta la tematica non ha “colore politico”. 
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in 74 articoli suddivisi in cinque titoli (41) è l’ultima riforma, in ordine di tempo, ad interessare il 

pubblico impiego in maniera profonda ed organica. Nello specifico, la riforma non si presenta 

come una totale novità: accanto a disposizioni di carattere innovativo ve ne sono alcune, invece, 

esclusivamente di variazione e rafforzamento a norme preesistenti. Di fatto il decreto in 

questione si prospetta in linea con le passate logiche di riforma tese a far convergere la 

disciplina del rapporto di lavoro pubblico con le norme del lavoro privato e, anche per questo, 

cerca di rafforzare ulteriormente le norme antecedenti, soprattutto quelle in tema di valutazione 

delle prestazioni che non sempre hanno avuto come sperato un’adeguata attuazione. 

Il decreto è di immediata e diretta applicazione per le amministrazioni centrali, mentre, 

coerentemente con l’autonomia normativa attribuita e riconosciuta dalla Costituzione alle 

regioni e agli enti locali, non tutte le disposizioni sono altrettanto obbligatorie per questi ultimi. 

Nel lavoro di comprensione e ricerca di quali siano le norme da assoggettare anche a comuni e 

province (42) è di aiuto la lettura dell’art. 74 nel quale, infatti, compare un elenco delle norme 

direttamente applicabili rispetto alle quali essi si dovranno obbligatoriamente attenere. Inoltre, 

per circoscrivere ancor più l’ambito di applicazione in modo esclusivo per le regioni e gli enti 

territoriali e il servizio sanitario nazionale e conoscere quali spazi di autonomia sono loro 

riconosciuti si deve fare riferimento agli articoli 16 e 31. Comunque, sebbene esista un 

circoscritto insieme di articoli applicabili da parte delle regioni e degli enti locali si deve 

escludere ogni possibilità da parte di queste istituzioni di violare le finalità e i principi generali 

del corpo di riforma, dandone invece corretta traduzione all’interno dei propri regolamenti 

(ANCI, 2010). In sintesi, gli enti locali sono tenuti ad applicare in modo aderente la riforma in 

merito agli aspetti attinenti a: «sistema di misurazione e valutazione della performance, merito e 

premi, selettività delle progressioni economiche, progressioni in carriera con riserva massima 

del 50% per il personale interno, accesso ai  percorsi  di alta formazione, premio di efficienza 

(quota fino al 30% dei risparmi derivati dalla riorganizzazione destinata a premiare coloro che 

hanno partecipato attivamente alla stessa), aree funzionali» (Trombetta C. e Trombetta S., 2010, 

p. 31). 

                                                 
 

(41) Così elencati: Titolo I “Principi generali”, Titolo II “Misurazione, valutazione e trasparenza delle 
performance”, Titolo III “Meriti e premi”, Titolo IV “Nuove norme generali sull’ordinamento del lavoro 
alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”, Titolo V “Norme finali e transitorie”. 

(42) In merito all’attuazione del decreto 150/09 per i comuni e le province sono, peraltro, interessanti i 
protocolli d’intesa sottoscritti dal Ministero della Pubblica Amministrazione e l’Innovazione con 
l’Associazione nazionale comuni italiani (ANCI) il 10 ottobre 2009 e l’Unione province italiane (UPI) il 
18 novembre 2009. A tal riguardo l’ANCI ha provveduto nell’immediato a pubblicare una serie continua 
di linee guida costantemente revisionate e aggiornate secondo il costante indirizzo della CIVIT. È di aiuto  
in quanto chiara e dettagliata la pubblicazione dal titolo L’applicazione del decreto legislativo n. 
150/2009 agli Enti Locali: le Linee Guida ANCI in materia di Revisione dei Regolamenti Comunali nel 
comprendere quali disposizioni sono riconducibili all’ambito locale. 
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Oltretutto il decreto 150/09 apporta delle rilevanti modifiche al D.Lgs. n. 165/01, finendo 

inevitabilmente con l’interessare l’intero comparto pubblico. Di preciso, i campi normativi ai 

quali il decreto, proseguendo sulla strada dell’armonizzazione delle prassi manageriali 

pubbliche verso quelle private,  ha contribuito a cambiarne in parte il volto, rinvenibili 

all’interno del Titolo IV, sono: la disciplina della dirigenza pubblica, la disciplina della 

contrattazione collettiva nazionale e integrativa, la disciplina delle sanzioni disciplinari e la 

responsabilità dei dipendenti pubblici. Sotto questa luce, il decreto cancella ogni possibilità per 

le rappresentanze sindacali di influire nel campo dell’organizzazione interna 

dell’amministrazione pubblica, assegnando al dirigente in via esclusiva il potere di adottare 

determine sull’organizzazione degli uffici e accomunando quest’ultimo ad un vero e proprio 

datore di lavoro, con obblighi e responsabilità annessi a tale veste giuridica. Dall’entrata in 

vigore delle nuove norme il dirigente è divenuto responsabile dell’eventuale eccedenza di 

personale, nonché della mancata vigilanza sul rispetto dei livelli quantitativi e qualitativi 

raggiunti (o non) da parte dei collaboratori ad esso assegnato; da allora, qualora il dirigente si 

dimostri colpevole del mancato rispetto di tali nuove funzioni egli potrebbe incorrere nella 

decurtazione fino all’ottanta per cento della retribuzione di risultato e, pena più grave, nel 

mancato rinnovo contrattuale (art. 41 del D.Lgs. 150/09). 

Nel decreto medesimo si è deciso di includere norme dirette a contrastare una singolare 

pratica sviluppatasi successivamente alla trasformazione del rapporto di lavoro dirigenziale in 

un rapporto a tempo determinato e conosciuta come spoil system. Questo meccanismo, fondato 

sul legame di natura clientelare intercorrente tra apparato politico e apparato tecnico, prevede la 

revoca degli incarichi dirigenziali ogniqualvolta venga a mutare la composizione politica della 

coalizione di governo (Trombetta C. e Trombetta S., 2010, p. 72), ovverosia il dirigente arriva 

insieme al politico e con esso se ne va, prettamente operando in modo da compiacere a chi gli 

ha affidato l’incarico. Oggi, la riforma Brunetta ha introdotto una serie di principi e di garanzie 

rivolte in particolar modo a contrastare tale prassi e favorire una sicura continuità all’azione 

amministrativa. 

Anche le disposizioni attinenti alla contrattazione collettiva sono un’area profondamente 

influenzata dai contenuti normativi innovativi della riforma in questione. Invero, il decreto 

legislativo del 2009 ha ribaltato il rapporto tra fonte contrattuale e fonte legislativa, prevedendo 

l’inderogabilità della seconda ad opera della prima, se non nei casi espressamente previsti dal 

legislatore; la contrattazione collettiva si ritrova ad essere epurata da un sostanzioso ambito di 

materie, come previsto dall’art. 54 nel quale al comma 1 si legge «Sono, in particolare, escluse 

dalla contrattazione collettiva le materie attinenti all’organizzazione degli uffici, quelle oggetto 

di partecipazione sindacale ai sensi dell’articolo 9, quelle afferenti alle prerogative dirigenziali 
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ai sensi degli articoli 5, comma 2, 16 e 17, la materia del conferimento e della revoca degli 

incarichi dirigenziali […]. Nelle materie relative alle sanzioni disciplinari, alla valutazione delle 

prestazioni ai fini della corresponsione del trattamento accessorio, della mobilità e delle 

progressioni economiche, la contrattazione collettiva è consentita negli esclusivi limiti previsti 

dalle norme di legge». 

Al tempo stesso il legislatore non ha mancato di operare una particolareggiata riscrittura 

dell’art. 55 del D.Lgs. n. 165/01 attraverso il nuovo testo di riforma, cercando di velocizzare i 

tempi del procedimento disciplinare e modificandone i rapporti con il processo penale, nonché 

arricchendo la casistica delle responsabilità a carico del dipendente pubblico ed inasprendo le 

relative sanzioni. A tal riguardo, hanno riscosso una particolare attenzione le nuove disposizioni 

riferibili sia al dipendente che al medico in merito alle “false attestazioni della presenza in 

servizio” o “certificazioni mediche false”, oggi punibili con il licenziamento senza preavviso, la 

reclusione da uno a cinque anni e con la multa da euro 400 a euro 1.600 (art. 69 del D.Lgs. 

150/09). 

Senza voler formulare una mera ripetizione esplicativa degli articoli da un punto di vista 

giuridico, tanto estesa quanto inutile, i contenuti innovativi inerenti le finalità e le caratteristiche 

del sistema di misurazione dei risultati e valutazione delle performance e, quindi, maggiormente 

interessanti tale opera di studio verranno approfonditi attraverso un approccio aziendalistico nel 

successivo paragrafo e nel secondo capitolo. 

Qui basti evidenziare come, in realtà, la riforma Brunetta non ha trovato fin da subito la 

strada spianata, o per dirla in altri termini ha visto profilarsi l’inibizione e il momentaneo rinvio 

dell’applicazione di una parte dei suoi contenuti, in seguito ad un accordo d’intesa avvenuto il 4 

febbraio del 2011 fra governo e organizzazioni sindacali per la regolazione del regime 

transitorio conseguente al blocco dei rinnovi contrattuali (e conseguentemente delle 

retribuzioni) e all’adozione di un successivo decreto legislativo di modifica n. 141/11, con un 

riflesso anche per le amministrazioni territoriali. La questione oggetto di negoziazione fra 

sindacati e governo ha riguardato l’applicazione delle fasce di merito (art. 19) in seguito 

all’approvazione del D.L. n. 78/10 convertito in legge (L. 122/10), il quale ha disposto 

l’interruzione della contrattazione collettiva nazionale e il conseguente congelamento degli 

stipendi dei dipendenti e dirigenti pubblici. 

All’epoca della sua introduzione, il sistema delle fasce di merito è apparso come un supporto 

alquanto valido e incentivante all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico, 

giustificando la corresponsione di alte retribuzioni attraverso risultati dell’amministrazione 

pubblica di qualità e quantità accertate. Nessuna critica poteva essere mossa nei confronti di uno 

strumento ampliamente descritto nei meccanismi di valutazione ancor più se impiegati per 
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avvalorare il merito. Per anni i principi di meritocrazia sono rimasti sconosciuti agli uffici 

pubblici, ai reparti degli ospedali, alle aule universitarie, ma oggi sembrano essere meno distanti 

di un tempo e questo grazie ai contenuti del Titolo III del decreto in questione. 

Se si aggiungono poi le disposizioni dell’art. 45, secondo il quale «il trattamento economico 

accessorio collegato ai risultati deve costituire almeno il 30 per cento della retribuzione 

complessiva del dirigente […]», si comprende come la riforma Brunetta sia stata attuata in un 

periodo storico non particolarmente favorevole dal punto di vista delle risorse finanziarie, ma al 

tempo stesso forse abbastanza idoneo per poterne apprezzare l’occorrenza e quindi l’urgenza. 

L’universale taglio alla spesa delle amministrazione pubbliche, che ha visto comunemente 

coinvolti molti Paesi dell’Unione Europea in qualche modo obbligati a porre un freno alla 

persistente crisi del sistema finanziario, può essere pensato infatti come il presupposto 

fondamentale per motivare all’adozione di interventi volti a razionalizzare le strutture 

organizzative e, tuttavia, esser visto come il principale ostacolo alla possibilità di remunerare il 

maggior impegno di funzionari e dirigenti (Verbaro, 2011, p. 38). 

Con l’accordo d’intesa sull’attuazione del D.Lgs. n. 150/09 i sindacati hanno cercato quindi 

di attenuare il combinato impatto del decreto Brunetta e della manovra finanziaria contenuta nel 

D.L. n. 78/10, convenendo con il governo al punto 2 «che le retribuzioni complessive, 

comprensive della parte accessoria, conseguite dai lavoratori nel corso del 2010, non devono 

diminuire per effetto dell’applicazione dell’art. 19 del D.Lgs 150 del 2009» e, ancora, al punto 

3, «a tale scopo per l’applicazione dell’art. 19, comma 1 del D.Lgs. 150/2009 potranno essere 

utilizzate esclusivamente le risorse aggiuntive derivanti […] dal c.d. dividendo dell’efficienza». 

Oltretutto, l’approvazione del D.Lgs. 141 nel 2011 ha modificato il sesto comma dell’art. 19 del 

decreto Brunetta allargando, di fatto, la sfera delle amministrazioni pubbliche, soprattutto di 

piccole dimensioni, escluse dall’onere di attenersi all’utilizzazione del sistema delle fasce di 

merito (43). 

Quindi, alla luce di questi accadimenti il meccanismo della distribuzione in fasce (illustrato 

nella fig. 1.2) secondo una differenziazione del merito è stato temporaneamente accantonato. In 

definitiva le parti sociali hanno cercato, come avviene solitamente in casi del genere, di 

compensare il blocco delle retribuzioni rendendo inapplicabile la disposizione che escludeva il 

25% del personale dirigente/dipendente dal percepimento di una qualsiasi forma di trattamento 

economico accessorio. 

 

                                                 
 

(43) Il nuovo disposto (del 2011) prevede la non applicabilità al personale dipendente delle cosiddette 
fasce qualora  il  numero  dei  dipendenti  in  servizio nell'amministrazione non sia superiore a quindici 
(invece degli otto del 2009). 
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Figura 1.2 La selettività del sistema di premialità 
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chi ha da sempre affermato quanto difficilmente il meccanismo a distribuzione forzata avrebbe 
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attorno al contributo apportato da ogni specifico lavoratore; per fare un esempio, basta 

ipotizzare il caso di una persona capace di lavorare in modo ordinario la quale però, per una 

semplice questione matematica (ovvero basta che più del 50% dei dipendenti si riveli 
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certamente sortire l’effetto contrario, stimolando il personale a pensare in modo distorto del 

genere “ognuno fa il proprio lavoro e nulla più” in quanto molto probabilmente percepisce come 

poco ricambiato lo sforzo da esso speso nella propria attività lavorativa. 
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1.4  Le  motivazioni alla base del D.Lgs. n. 150 del 2009 

Dalla breve analisi appena eseguita delle recenti riforme sul federalismo fiscale, sul pubblico 

impiego e sul connesso processo di gestione delle performance emerge una rinnovata 

importanza di carattere scientifico ed applicativo del sistema dei controlli interni delle 

amministrazioni pubbliche. Ad un decennio esatto dalla pubblicazione del D.Lgs n. 286 del 

1999 che ha segnato il progressivo superamento dei tradizionali controlli preventivi e di 

legittimità, il ripensamento del ruolo e delle funzioni di controllo nei confronti degli enti locali 

della Corte dei Conti e l’avanzamento di un insieme coordinato e integrato di nuove tipologie di 

controllo (interno), sembra opportuno interrogarsi su cosa sia possibile dire in merito al grado di 

diffusione di questo genere di controlli e allo stadio evolutivo nel quale è possibile collocarli, in 

attesa della completa applicazione del D.Lgs. n. 150 del 2009. 

Dalle indagini reperibili, numerose sono quelle effettuate dalla Corte dei Conti, emerge uno 

stato dell'arte dell’applicazione e del funzionamento del sistema dei controlli tradizionalmente 

associato al D.Lgs. 286/99 (ma anche all’art. 147 del D.Lgs. 267/00) da parte delle 

amministrazioni centrali (di recente, Delibera n. 11 del 2010, Sezione centrale di controllo sulla 

gestione delle Amministrazioni dello Stato), delle Regioni (ad esempio, Delibera n. 132 del 

2009, Sezione Regionale della Basilicata) e delle autonomie locali (Delibera n. 7 del 2011 

Sezione delle Autonomie) (44), alquanto deludente in considerazione dei tempi e dei mezzi a 

disposizione. 

Attualmente, da quanto emerge dalla lettura delle principali delibere della Corte dei Conti 

contenenti indagini sul livello di implementazione delle norme riferite ai controlli è possibile 

constatare, con un determinato grado di certezza, come l’odierno funzionamento di tutte e 

quattro le tipologie di controllo interno non sia per nulla coerente e armonioso: in sintesi dagli 

accertamenti in merito che i vari sondaggi fanno emergere il più progredito e diffuso resta 

sicuramente il controllo di regolarità amministrativo-contabile, seguono a ruota e in misura 

inferiore il controllo di gestione e la valutazione della dirigenza ed, infine, il meno conosciuto di 

                                                 
 

(44) In codesta delibera, in particolare, sono riassunti i risultati delle ultime indagini svolte dalle 
sezioni regionali della Corte dei Conti sul funzionamento dei controlli interni. In conclusione, le 
osservazioni formulate non conducono molto distante da quanto affermato negli ultimi anni con un 
«funzionamento dei controlli interni a macchia di leopardo, in un contesto dove carenze ed eccellenze si 
avvicendano qua e là, senza l’assistenza di giustificazioni pregnanti  e registrando comunque la consueta 
prevalenza della valutazione dei responsabili. Continuano peraltro ancora a registrarsi sia la posizione 
negletta del controllo strategico che la perdurante difficoltà ad introdurre la contabilità analitica. Si è 
notato, ancora una volta, come un’efficacia approfondita della valutazione della dirigenza rinvenga la 
propria ragion d’essere nell’esercizio di un soddisfacente controllo di gestione, così come si è rilevato che 
l’esercizio di quest’ultimo produce altri effetti importantissimi, quali l’adozione di misure correttive, la 
responsabilizzazione delle strutture e il risparmio sulle spese di funzionamento» (Iamele, 2011.a, p. 142). 
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tutti è il controllo strategico, del quale molto spesso non si rinviene alcuna traccia nei nostri enti 

locali. È facile dedurre perché il primo genere di controllo sia quello che mostra i più elevati 

livelli di diffusione e sarebbe strano se non lo fosse in quanto è l’unico a non rappresentare 

un’assoluta novità per le prassi pubbliche. Il controllo di gestione e la valutazione della 

dirigenza in alcuni casi sembrano muoversi assieme e in altri invece meno, favorendo così una 

distorta e inopportuna finalizzazione dei due meccanismi; molto spesso accade che il controllo 

di gestione si manifesti più come una pura e semplice formalità alla quale si dedica una parte 

trascurabile del proprio impegno lavorativo, mancando elementi fondamentali come la 

contabilità analitica che da questo punto di vista lo arricchirebbero di significati, mentre 

l’attivazione di forme di valutazione delle prestazioni, fatta anche in assenza di sistemi di 

raccolta ed elaborazione dei dati, sia riconducibile prevalentemente alla necessità di servirsene 

per attribuire componenti retributive variabili al personale del pubblico impiego. Infine, se non 

in casi assai rari, la verifica concernente l’attuazione degli indirizzi strategici e la rilevazione 

degli impatti economico-sociali prodotti sulla comunità di riferimento sembra essere la 

condizione che le amministrazioni pubbliche più arduamente riescono ad integrare a sistema. 

Altrettanto disomogenee appaiono l’attestazione e lo stadio evolutivo all’interno del 

complesso comparto della pubblica amministrazione italiana: al di là della diversa natura 

istituzionale, è possibile constatare come alcuni ministeri (ma anche regioni, province o 

comuni) siano maggiormente avanzati rispetto ad altri e che quindi vi siano delle 

differenziazioni nell’implementazione dei controlli, come fra l’altro riscontrato più in generale 

per l’intero processo di riforma (45). La ragione di queste difformità di espressione la si può 

tendenzialmente riferire ad un diverso grado di stimolo e di apertura al cambiamento da parte 

dei soggetti coinvolti e in particolare da coloro che siedono al vertice; laddove il ministro o il 

direttore generale sono maggiormente propensi ad accogliere e integrare nuove disposizioni più 

elevato sarà il livello di adattamento conseguito dall’amministrazione pubblica. 

Questo ci porta a concludere, come afferma Farneti G. (2011, p. 850), che «non si è posta 

ancora la dovuta attenzione al corretto funzionamento del sistema dei controlli interni e al loro 

aggiornamento» (46). Malgrado ciò, il legislatore continua a riservagli la dovuta considerazione 

che merita all’interno dei provvedimenti di riforma ritenendolo un sistema di vitale importanza 

                                                 
 

(45)  Si ricorda che nel paragrafo precedente si sono elencate alcune delle cause, rinvenibili da una 
rassegna della letteratura, alla mancata applicazione delle riforme degli anni novanta o alla difforme 
messa in opera delle stesse all’interno del territorio nazionale dalle amministrazioni pubbliche. 

(46) L’autore continua dicendo «siamo dell’opinione che, attraverso la riscoperta del significato e del 
ruolo del sistema dei controlli interni, vi sia, concretamente, la possibilità di migliorare la gestione degli 
enti, conferendo alla stessa efficienza, efficacia ed economicità […]. Il sistema dei controlli interni 
esprime il vero cuore della riforma della pubblica amministrazione» e, per questo, è un’imprescindibile 
elemento dello svolgersi dell’attività amministrativa. 
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al fine di indurre le amministrazioni pubbliche a misurare e valutare i risultati, ad accrescere i 

livelli di conoscenza, valorizzando il personale alle proprie dipendenze e contribuendone ad 

accrescerne competenze e professionalità, a rivedere le azioni intraprese qualora da queste non 

si ottengano gli effetti sperati ed a fornire una visione d’insieme dell’operato 

dell’amministrazione pubblica alla rappresentanza politica e alla cittadinanza. L’unico 

riferimento che consente di non annientare del tutto l’istituto salvandolo dal dichiararne il 

definitivo insuccesso è dato dal riscontro in alcuni casi di uno stretto legame intercorrente fra il 

controllo di gestione e la valutazione delle prestazioni della dirigenza (Iamele, 2011.a, p. 143). 

Come sottolineato dalle diverse Sezioni della Corte dei Conti le norme recentemente 

introdotte dal legislatore sono strettamente interconnesse con i contenuti, loro predecessori, del 

D.Lgs. n. 286/99 e mirano proprio a rappresentarne il gradino successivo necessario per ottenere 

una pubblica amministrazione più efficace ed efficiente. Dunque, per questo motivo le nuove 

tematiche sui sistemi delle performance nascono cercando di incentivare il superamento delle 

criticità emerse dall’inadeguato apparato dei controlli preesistente ed al contempo di non 

imbattersi nei medesimi errori commessi nel passato sfruttando i punti di forza rinvenibili in 

alcuni casi pratici significativi (Marcantoni e Espa, 2010, p. 32). 

L’analisi della dinamica storica concernente il percorso normativo che per anni ha 

tortuosamente caratterizzato l’introduzione di metodologie manageriali (quali per es. il controllo 

di gestione e la valutazione delle prestazioni del personale) fornisce una comprensione degli 

intenti non sempre chiari e univoci del legislatore (Marcantoni e Espa, 2010, p. 27):  infatti, i 

primi passi compiuti agli inizi degli anni novanta possono essere raffigurati come il primo 

“mattone” sul quale è stato possibile “edificare” la privatizzazione del pubblico impiego con 

successivi e più corposi interventi normativi, la cui “colonna portante” è sicuramente 

rappresentata dalla valutazione delle performance del personale dirigente e dipendente (fig. 

1.3). 

La legge delega 15 del 2009 e il suo decreto legislativo di attuazione n. 150 rappresentano 

certamente l’ultimo tentativo di ripensamento organico e sistematico, in ordine di tempo, dei 

metodi e dei mezzi di controllo interno nell’ottica dei sistemi di performance management, 

coerentemente con le logiche e gli strumenti da tempo ampliamente diffusi nei Paesi anglo-

americani e in altri Stati membri dell’Unione Europea. 
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Figura 1.3 Le tappe normative inerenti i sistemi di valutazione 
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favorevolmente adattabile alle diverse riforme e meno restia a dar luogo alla loro 

implementazione in termini di competenze, strutture, routine, cultura e ambiente lavorativo 

(Ongaro e Valotti, 2008, p. 180). Il comune o la provincia in quanto visti come aziende 

mostrano una peculiarità data dalla mancanza della figura del datore di lavoro presente invece in 

qualsiasi impresa privata; con le nuove norme si vogliono ridurre le conseguenze di questa 

specifica caratteristica dalla realtà pubblica individuando e rendendo una professionalità libera 

dal lasciarsi alle spalle una semplicistica amministrazione del personale e obbligata a gestire in 

maniera adeguata e progredita le risorse umane assegnategli. 

In modo correlato, il cuore vero e proprio del decreto sopracitato è un sistema di misurazione 

dei risultati e di valutazione delle prestazioni non solo della dirigenza, ma di tutto il personale e 

ampliamente parlando anche del complesso organizzativo. L’ipotesi iniziale introdotta a fine 

anni novanta e avente esclusivamente ad oggetto l’applicazione di una metodologia di 

valutazione della dirigenza non ha prodotti i risultati desiderati, anzi è sostanzialmente fallita 

generando conseguenze contrarie a quelle attese, e non è mai stata in grado di integrarsi in modo 

coerente e armonioso con la valutazione e il controllo strategico. Adesso, al fine di agevolare 

l’instaurazione di sistema di valutazione valido e tale per cui l’attività amministrativa risulta 

decisamente allineata ai bisogni della collettività, è stato precisato come la nuova metodologia 

debba fondarsi su un «inscindibile legame tra azione individuale e azione collettiva»  e ridurre 

così al minimo la probabilità di incoerenza (Monteduro, 2010, pp. 370-372). Non è difficile 

constatare quanto poco interesse hanno dedicato in questi anni le amministrazioni pubbliche nel 

ricondurre responsabilità e obiettivi individuali a finalità e obiettivi strategici, dimenticando in 

questo modo la caratteristica sistemica dell’insieme dei controlli interni. 

Dalla  prima importante modifica della disciplina del pubblico impiego (D.Lgs. n. 23/93) 

non è avvenuta quella sperata rivoluzione nelle tecniche di gestione delle risorse umane, 

elemento cardine del paradigma del New Public Management. Purtroppo il sistema di 

valutazione delle prestazioni introdotto all’epoca è stato da sempre inteso in modo scorretto 

come la condizione necessaria per il riconoscimento della premialità economica e non invece 

come sistema operativo finalizzato a motivare ed a far crescere ogni lavoratore. L’origine di 

questa erronea finalizzazione è da ricondursi anche al difficile rapporto fra governo e sindacati 

nel stipulare accordi, oggi degenerato nella presa di posizione unilaterale della componente 

politica volta ad escludere una parte considerevole delle rappresentanze dei lavoratori, e lo 

sforzo dei sindacati nel contenere l’eventuale differenziazione delle busta paga; questi due 

fenomeni sono la dimostrazione di come la contrattazione collettiva non sia il corretto strumento 
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nell’identificare gli aspetti procedurali della valutazione (47). In breve, la contrattazione 

collettiva nazionale e decentrata (48) ha determinato un indiscriminato innalzamento di salari e 

stipendi grazie al riconoscimento a tutti, non lasciando deluso nessuno, di una porzione di 

incentivo monetario (premio di posizione e di risultato); inoltre, ogni avanzamento di carriera è 

avvenuto a discrezione del soggetto valutatore a discapito di coloro che attuando comportamenti 

soddisfacenti o migliorativi avrebbero meritato un trattamento differenziato da coloro che 

invece magari hanno adottano atteggiamenti elusivi o dannosi. 

Sicuramente la maggior parte dei soggetti coinvolti, situandosi a cavallo fra la vecchia e la 

futura pubblica amministrazione, hanno attribuito alle innovazioni del novecento un contenuto 

minaccioso e per questo hanno dimostrato atteggiamenti di resistenza e di intralcio alla sua 

concreta attualizzazione. E se questo è quello che avviene ai vertici sembra inutile potersi 

aspettare qualcosa di diverso dal personale dirigenziale intermedio, incapaci a loro volta di 

godere dell’effetto benefico che un comune sistema di gestione della performance è in grado di 

apportare allo sviluppo organizzativo. Come Hinna L. (2010, pp. 90-91) enfatizza «non si tratta 

solo di premiare o di punire, ma soprattutto di innescare un percorso di crescita individuale e 

collettiva», infatti «chi è disposto a farsi valutare cresce più velocemente di chi si rifiuta», 

quindi «i sistemi di valutazione del personale sono ovviamente sistemi scomodi e frustanti, ma 

fanno crescere». Come molti autori sottolineano il sistema di misurazione e valutazione delle 

performance presenta infatti anche dei risvolti motivazionali non trascurabili favorendo la 

crescita e l’automiglioramento personale, soprattutto in merito a quelle capacità di 

comunicazione, di dialogo, di riuscire a fare gruppo con i propri pari grado e i propri subalterni 

(Della Rocca e Mastrogiuseppe, 2008, pp. 112-113). 

Quello che ci si augura di ottenere nei prossimi anni è un ricambio generazionale, per mezzo 

del quale escludere il “vecchio” per lasciare spazio al “giovane” formato secondo nuovi 

approcci, più capace di competere a livello europeo, possibilmente selezionato secondo criteri 

fondati sulla ricerca e lo sviluppo di quelle doti o capacità manageriali che sono maggiormente 

                                                 
 

(47) In questo senso, la contrattazione non dovrebbe occuparsi di stabilire i meccanismi e i parametri 
secondo i quali si valuta e si riconosce un premio in denaro per l’aver raggiunto e rispettato i suddetti 
criteri; l’ARAN o  le amministrazioni per la contrattazione decentrata insieme ai sindacati dovrebbero 
accordarsi sulle modalità con le quali si riconoscono risorse alle amministrazioni da destinare al 
riconoscimenti di emolumenti legati alle performance raggiunte. La prepotenza dei sindacati e la non 
corretta disciplina delle materie oggetto di contrattazione ha determinato così una valutazione «ridotta al 
rango di istituto della contrattazione della contrattazione: se ne accentua, in tal modo, il carattere di 
strumento giuridico-formale, che trova la sua formalizzazione in un accordo tra le parti, e si alimenta, 
attorno ad essa, una percezione negativa, legata all’antagonismo tra datore di lavoro e sindacato» (Della 
Rocca e Mastrogiuseppe, 2008, p. 107). 

(48) Monteduro F. (2010, pp. 376-378) nel suo scritto riporta alcuni esempi di disposizioni contrattuali 
che fanno proprio esplicito riferimento al sistema valutativo come strumento principe tramite il quale 
assegnare il trattamento economico accessorio. 
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attinenti alla carica che gli si chiede di rivestire, inserito nell’ambente lavorativo e 

successivamente costantemente educato. Ciononostante questo viene ancor oggi ostacolato dalla 

immutabilità dei procedimenti di assunzione per titoli e concorsi pubblici e dal sostanziale 

rallentamento, anzi, blocco del turnover del personale, vuoi per i vincoli imposti dallo 

sforamento del Patto di stabilità, vuoi per le varie leggi finanziarie susseguitesi in questi anni. 

Un contributo al cosiddetto fallimento dei metodi di valutazione delle prestazioni (ante 

2009) è provenuto anche dalla serie di organismi posti a presidio della funzionalità degli stessi 

(Della Rocca e Mastrogiuseppe, 2008; Hinna, 2010; Monteduro, 2010). La ridotta 

professionalità e preparazione rispetto ai compiti e al ruolo spettanti, l’insufficiente distacco e 

indipendenza dalle strutture pubbliche, e la scarsa responsabilizzazione sono tutti fattori 

presentatisi nei soggetti appartenenti a quegli organi deputati a garantire il corretto svolgersi 

delle procedure di valutazione (Servizi di Controllo Interno per le amministrazioni centrali o 

Nuclei di Valutazione per gli enti locali). Questi aspetti appena citati sono diventati oggi, grazie 

al decreto 150, requisiti obbligatori da ricercare nella selezione e identificazione dei soggetti 

chiamati a monitorare e promuovere in generale il funzionamento del sistema di misurazione e 

valutazione delle performance. A questo si aggiunge altresì la debole importanza riconosciuta 

ad essi da parte dell’organo politico che a suo modo ha contribuito affinché l’impegno e il 

tempo dedicato alla formulazione di valutazioni scadessero ad una semplice formalità. 

Da quanto appena descritto emergono taluni aspetti negativi correlati ad un intervento 

riformatore, giunto oramai ad oltre dieci anni dal suo avvio, e alcune delle principali 

problematiche alle quali si tenta di dare soluzione con le norme introdotte di recente. Di seguito, 

invece, si è deciso di approfondire quello che è con molta probabilità l’ennesimo presupposto 

che può aver incentivato e condizionato le ultime ipotesi di cambiamento pubblico, ovvero 

l’arretratezza della realtà italiana in merito alla condivisione e implementazione di logiche 

basate sulla gestione delle performance. 

 

 

 

1.4.2 L’arretratezza italiana nell’attuazione di logiche basate sulle performance 

La misurazione e valutazione delle performance e la correlata strumentazione della quale 

servirsi sono entrate gradualmente a far parte della realtà pubblica italiana, riscuotendo per la 

prima volta interesse agli inizi degli anni ’90. Come si è in precedenza descritto, è stato proprio 

in quel periodo, tramite una rivoluzione normativa di intensa portata, che si sono avvicinate le 

modalità di gestione tipiche delle organizzazioni private a quelle pubbliche. Entrando in 

profondità nell’intento riformatore, il risultato decisamente ricercato e tanto desiderato è 
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riconducibile all’abbandono di una cultura essenzialmente orientata al rispetto dei compiti per 

volgere ad una organizzazione prettamente orientata ai risultati. Osservando il tutto da un punto 

di vista ancora più concreto, di fatto, si nota come questo cambiamento si sia tradotto nello 

spostamento di enfasi dei sistemi di misurazione, dapprima incentrati sulle risorse da utilizzare 

(input) e, in seguito, rivolti maggiormente ad indagare sui beni e servizi prodotti (output) (Hinna 

e Monteduro, 2006, pp. 28-29). Nel corso degli anni, poi, i sistemi di misurazione e valutazione 

hanno continuato a subire ulteriori e innovative modifiche attraverso l’integrazione di un 

approccio maggiormente teso a considerare gli interessi della collettività e il grado di coerenza 

dell’attività amministrativa con essi. Di conseguenza le misurazioni utili tanto al vertice politico 

quanto al management pubblico hanno cominciato ad assumere una dimensione più vaga e 

ampia, volta a rilevare l’impatto (outcome) delle decisioni e azioni pubbliche nei confronti dei 

portatori di interesse (cittadini, imprese). 

Adesso, la nuova riforma del D.Lgs. 150 del 2009 presentando una logica di continuità con 

quello che è stato fatto nel passato cerca di superarne i limiti e le difficoltà (49), anche guardando 

alle esperienze internazionali, con un ulteriore incremento della pressione sui risultati. Ci sono 

Paesi maggiormente avanzati nella fase di attuazione, anche solamente nell’ambito del 

circoscritto territorio europeo, che hanno favorito l’assimilazione del nuovo contesto di 

performance, non più circoscritte al singolo individuo che ricopre incarichi al vertice della 

struttura organizzativa, ideando o elaborando dalla teoria metodi e strumenti, e avviando 

progetti di sperimentazione (Hinna, 2010; Pollitt e Dan, 2011; Ongaro e Valotti, 2008). 

A questo punto cosa è possibile dire in merito al livello di transizione del nostro Paese verso 

un orientamento ai risultati? Quanto evidenziato da diversi ricerche e studi non porta ad una 

conclusione positiva. Da quanto emerge, negli anni immediatamente precedenti all’entrata in 

vigore del decreto Brunetta, l’Italia si è presentata come sempre “fanalino di coda” 

nell’applicazione di nuovi approcci e metodologie. Questa affermazione è supportata dallo 

studio di un’indagine recentemente comparsa in un articolo di Monteduro F. (2009) basata sulla 

rielaborazione dei dati raccolti nel Budget Practice and Procedures Database  realizzato 

dall’OECD dal 2007. 

 

                                                 
 

(49) Constato che l’orientamento ai risultati del settore pubblico viene visto quanto mai come una 
condizione necessaria da perseguire, si rende doveroso cercare di porre rimedio a quelle difficoltà che 
possono contrastane l’effettiva realizzazione. A tal proposito Hinna L. e Monteduro F. (2006, p. 30) sono 
concordi nell’affermare che occorrono due condizioni: «sapere come misurare le performance di 
un’amministrazione, una politica, un programma, o un servizio nonché di un dirigente o di un dipendente 
pubblico; assicurare che le misure di performance siano poi effettivamente utilizzate nell’ambito delle 
decisioni strategiche, operative e organizzative». La recente normativa include proprio metodi e tecniche 
utili affinché queste condizioni si verifichino. 
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Tabella 1.6 Diffusione dell’orientamento alla performance in Italia e in altri Paesi 

  38 
PAESI 

PAESI 
OCSE 

ITALIA 

Performance 
measurement 

Misure di performance 
Target di performance 
Evaluation report 
Informazioni di outcome 

63% 
58% 
71% 
74% 

67% 
63% 
77% 
70% 

Si 
No 
Si 
Si 

Performance 
budgeting 

Performance utilizzata nella discussione del 
budget 
Collegamento diretto tra performance e risorse 

58% 
 

50% 

60% 
 

53% 

No 
 

No 

Performance 
based-

management 

Informazioni di performance utilizzate per la 
gestione 
Responsabilità per la fissazione degli obiettivi 
di performance in capo ai vertici manageriali 
Responsabilità per l’ottenimento degli obiettivi 
di performance in capo ai vertici manageriali 

47% 
 

45% 
 
 

13% 

50% 
 

47% 
 
 

17% 

Si 
 

No 
 
 

No 

Performance 
reporting 

Rendicontazione delle performance alla 
legislatura 
Rendicontazione delle performance ai cittadini 

61% 
 

79% 

57% 
 

83% 

Si 
 

Si 
Performance 
auditing 

Analisi di efficienza o di costo-efficacia da parte 
degli organi supremi di revisione 

37% 43% No 

Fonte: Monteduro F., 2009, p. 67. 

 

La tabella 1.6 riassume l’analisi dei contenuti del database (50) mostrando le percentuali 

appartenenti ai vari Paesi dell’OECD e, in modo distinto, le considerazione per l’Italia 

pertinenti: 

� la misurazione dei risultati (performance measurement); 

� l’allocazione delle risorse (performance budgeting); 

� la gestione e la responsabilizzazione della dirigenza pubblica (performance based-

management and assessment); 

� la rendicontazione esterna dei risultati ai cittadini ed a chi ne rappresenta gli interessi 

(performance reporting); 

� la revisione esterna dei risultati da parte degli organismi indipendenti (performance 

auditing). 

In sintesi, nella maggior parte dei Paesi oggetto del database è riscontrabile un’elevata 

diffusione di misure di performance, non solo finanziarie, supportate da un rinnovamento nei 

sistemi di bilancio nel senso di un maggior collegamento tra mete da raggiungere e mezzi 

finanziari a disposizione per raggiungerli. Altrettanto diffuse appaiono le forme di 

rendicontazione esterna volte a far circolare informazioni di performance ai cittadini-utenti. Una 

minore seppur di rilievo tensione viene invece riservata alle tecniche di responsabilizzazione dei 

                                                 
 

(50) Il database è accessibile all’indirizzo http://www.oecd.org/gov/budget/database e consultabile da 
chiunque. Esso fornisce informazioni sui 30 Paesi dell’OCSE (Organizzazione per la cooperazione e lo 
sviluppo economico) e su ulteriori altri. 
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manager pubblici sia nella fase della definizione di obiettivi misurabili sia per il 

raggiungimento di tali obiettivi, concedendo la necessaria autonomia manageriale ed ai diversi 

approcci di revisione che passano dall’essere basati su verifiche di legittimità a verifiche 

interessanti aspetti economici della gestione. 

 Diverso si presenta invece il caso italiano, realtà nella quale manca una diffusa convinzione 

che le misure di performance si rilevino realmente utili accanto alle ben famose misure di natura 

finanziaria, specialmente nei soggetti eletti democraticamente che non si rendono conto  di 

come queste potrebbero favorevolmente avvantaggiarli sia nel catturare l’opinione pubblica sia 

nel catturare l’attenzione dei propri collaboratori. Il principale gap da superare è ancora una 

volta insito nella cultura delle persone: se concetti come misurazione delle performance, 

dell’output, dell’outcome vengono vissuti come elementi estranei sarà piutttosto difficile che 

essi vengano applicati tecnicamente nell’attività lavorativa quotidiana. Alquanto sconfortante è 

la constatazione della presenza di “si” per il reporting contrastante con i due “no” che 

compaiono per il budgeting: come è possibile infatti che si rendicontino i risultati se a monte 

mancano i programmi. Un’opportuna misurazione dei risultati e una trasparente e partecipata 

rendicontazione degli stessi, infatti, rappresentano il presupposto per avere una pubblica 

amministrazione efficace, a sua volta condizione fondamentale per la competitività del nostro 

sistema Paese. 

In Italia, le raccolta di dati utili per conoscere quello che accade all’interno della pubblica 

amministrazione o di ciò che influisce a vario modo sull’esterno e, in particolar modo, sulle 

aspettative dei vari portatori di interesse del territorio di riferimento (nazionale, regionale, 

provinciale o comunale) fa parte della quotidianità delle nostre amministrazioni pubbliche; 

purtroppo quello che principalmente caratterizza l’arretratezza delle nostre amministrazioni è il 

mancato utilizzo delle banche dati a loro disposizione e la mancata occasione di avvalersi di una 

fonte informativa notevole. Solamente quando la misurazione farà adeguatamente parte di un 

sistema integrato di programmazione, valutazione e rendicontazione, ogni sua misura diverrà un 

mezzo ampiamente e opportunamente impiegato ai fini decisionali dal management pubblico. In 

proposito, i due primari limiti secondo Monteduro F. (2010, p. 347) da superare sono: 

«l’assenza di un approccio sistemico all’introduzione di logiche performance-based; l’eccessiva 

focalizzazione sulla mera introduzione di strumenti, con un approccio prevalentemente 

adempimentale, prescindendo dal loro effettivo utilizzo ai fini decisionali e di accountability». 

La riforma della pubblica amministrazione avviata dal Ministro Brunetta a partire dal 2008 è 

stata ideata ed approvata allo scopo di ottenere alcuni principali benefici macroeconomici: al 

fine di ridurre il deficit e il debito del comparto pubblico, per incrementare la produttività dello 

Stato e delle istituzioni pubbliche in generale, allo scopo di ridurre tempi e costi a carico della 
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cittadinanza e delle imprese e, inoltre, al fine di poter selezionare le politiche migliori in grado 

di apportare un benessere superiore (OECD, 2010, p. 107). In conclusione, secondo quanto 

appena evidenziato, la riforma Brunetta si presenta come l’ennesimo importante stimolo per 

l’Italia diretto a incoraggiare l’accostamento, una volta per tutte, del sistema pubblico italiano a 

quello dei migliori Stati del mondo attraverso il superamento di quei limiti appena citati. 
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CAPITOLO 2 

LA MISURAZIONE E VALUTAZIONE 

DEI RISULTATI PUBBLICI LOCALI 
 

 

 

2.1 Il concetto di performance e sistemi attinenti 

Il concetto di performance rappresenta sicuramente un punto essenziale del D.Lgs. 150 del 

2009, basti pensare a quanto spesso (all’incirca un centinaio di volte) il termine compare 

all’interno del corposo insieme di articoli. Questo concetto assume talmente un elevato valore 

rispetto agli altri principali istituti contenuti nel medesimo decreto (quali ad esempio 

trasparenza, merito e responsabilità) per il legislatore che lo si può ragionevolmente identificare 

come il nodo centrale attorno al quale ruota l’intero testo di legge e dal quale, in modo correlato, 

si diramano poi le disposizioni inerenti gli ulteriori altri aspetti della riforma. 

Con una certa franchezza, si può affermare che la performance ed il sistema di gestione della 

performance (noto altrimenti come performance management) rappresentano le colonne 

portanti del D.Lgs. n. 150/09. Risulta allora lecito porsi alcune domande preliminari come, per 

esempio, in che cosa consiste la performance e come essa deve essere gestita? Quali sono gli 

elementi caratteristici da tenere in considerazione? Qual è in sostanza il quadro illustrativo 

tracciabile intorno ad essa, ovvero che cosa è possibile dedurre e a che scopo è utile farlo? 

Nel decreto legislativo in questione sono diversi gli argomenti introdotti e fra loro 

interconnessi: si parla di performance organizzativa e individuale, di fasi e attività da rispettare 

al fine di individuare e monitorare le misurazioni, di sistemi incentivanti collegati alla 

valutazione della performance e altro ancora, che complicano e ingigantiscono il quadro 

generale al quale le amministrazioni pubbliche, centrali e locali, devono far obbligatoriamente 

riferimento. Quindi, prima di potersi avventurare nei meandri della riforma e raccogliere quante 

più informazioni utili in merito al sistema di misurazione  e valutazione delle performance che 

il pubblico settore a vario modo è chiamato ad implementare, in questo paragrafo, è sembrato 

opportuno rinvenire in una parte della letteratura italiana e straniera gli elementi classici e 
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fondamentali dell’argomento che si sta per trattare, chiarendo in anticipo e in modo sintetico 

quale sia la concezione di performance specialmente diffusa in ambito privato e come si 

dovrebbero presentare i sistemi di misure che accolgono il medesimo concetto. Questo è un 

approccio che tutte le amministrazioni pubbliche, comuni e province comprese, dovrebbero 

adottare se desiderose di cambiare il sistema organizzativo dell’ente in modo significativo e 

incisivo, evitando l’abitudinaria produzione formale di atti eseguita senza il benché minimo 

intento o desiderio di servirsene veramente; unicamente dopo aver appreso e approfondito in 

che cosa consistano determinate logiche, metodologie e strumentazioni sarà possibile servirsene 

nel giusto modo e attendersi, perciò, dai comportamenti attuati dei risultati positivi. 

La prima constatazione da fare riguarda proprio il significato del termine performance. 

Purtroppo bisogna riconoscere quanto esso sia ambiguo (Otley, 1999, p. 364) e quindi 

difficilmente delineabile, dimostrandosi un concetto dalle mille sfaccettature, solitamente 

declinato in tanti diversi modi e, dunque, con tanti e diversi significati possibili (Lebas e Euske, 

2007, p. 126). Comunque, ai fini del presente lavoro, la performance per un’impresa può essere 

ricondotta a grandi linee ad «un’espressione quali-quantitativa» del valore che 

un’organizzazione riesce a portare a casa in un determinato momento (Cariola, 2006, p. 15); un 

valore (51) che può assumere significati diversi a seconda della tipologia di impresa e di business 

nel quale essa opera. Ad esempio, se si prende a riferimento un impresa profit quotata sul 

mercato dei capitali un’espressione di performance potrebbe esser data dalla variabilità della 

quotazione del titolo e dalle future aspettative espresse dagli investitori; se invece si considera 

un’impresa no profit la cui missione consiste per esempio nell’integrare nel mondo del lavoro 

persone diversamente abili allora la performance potrebbe derivare dalla capacità di trovare una 

collocazione al maggior numero di soggetti possibili nonché dal beneficio socio-economico 

recato ad essi e indirettamente alla collettività. 

Quello che è certo è che si tratta di un concetto multidimensionale (Amigoni, 2003; Cariola, 

2006, Ferriera e Otley, 2009; Miolo Vitali, 2003; Silvi, 1995) (52), ovvero è soggetto ad essere 

letto secondo numerose chiavi di lettura e per questo probabilmente catturabile attraverso più di 

una singola  misura idonea. A tal riguardo, esiste una ampia letteratura che da sempre si occupa 

di identificare le procedure e i mezzi possibili per catturare tutti quegli aspetti ritenuti rilevanti 

ai fini della gestione e nascono sempre nuovi filoni diretti a studiare modi innovativi per 
                                                 
 

(51) In generale, il perseguimento dell’economicità, «intesa come la capacità dell’azienda di operare 
remunerando adeguatamente nel tempo tutti i fattori produttivi impiegati» (Silvi, 1995, p. 14), si 
concretizza nella creazione di valore economico, un’espressione comune a qualunque tipologia di 
azienda. La misurazione deve tuttavia spingersi oltre, rilevando molteplici aspetti alla base del suddetto 
valore. 

(52) Sull’espressione di multidimensionalità della performance in ambito pubblico si veda, invece, 
Monteduro, 2010, Mussari, 2001.a, Ruffini et al., 2011. 
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sintetizzare grandezze su accadimenti di grande interesse (Riccaboni, 1999). Dagli indici delle 

analisi di bilancio (ROE, ROI, ROS, ecc…), alle metodologie impiegate per determinare il 

valore d’azienda (cash flow, wacc, EVA, ecc…), alle tecniche sviluppate per far emergere la 

dimensione e il peso del capitale intangibile (Skandia Navigator, market to book value, ecc...), 

alle pratiche di customer satisfaction dirette a raccogliere informazioni sul grado di 

soddisfazione della clientela, molti sono i metodi di cui oggi si avvalgono le imprese private. È 

altresì un concetto variabile (Silvi, 1995, p. 70), ossia ampliamente soggetto alla mutevolezza 

delle condizioni nel quale viene identificato. Il dinamismo e la complessità dell’ambiente in cui 

compete l’impresa e le variazioni che conseguentemente subiscono l’organizzazione e la 

strategia dell’impresa determinano a vario modo la variabilità delle performance, ovvero la 

frequenza secondo la quale essa è soggetta a modifiche parziali o integrali. A distanza di un 

intervallo temporale (ad esempio un anno) è possibile, infatti, che l’enfasi della gestione si 

sposti dal controllo sui consumi di risorse alla tempestività e qualità con cui si realizzano i beni 

e servizi offerti e che, logicamente, si renda necessario variare i connessi parametri di 

misurazione monitorati. 

Questo ci porta ad affermare che il concetto di performance assumerà una declinazione 

specifica per il comparto pubblico, come pure per ogni singola amministrazione pubblica che in 

modo differente si ritaglierà la dimensione che più gli compiace, avvalendosi a vario modo di 

misure “tradizionali” (o economico-finanziarie) e di altre ad esse complementari (non 

economico-finanziarie), a seconda delle finalità prioritarie che si è posta di raggiungere, e non 

esclusivamente sui soli fattori di efficienza, ma anche e soprattutto sulle condizioni di efficacia, 

come del resto è solito accadere nel mondo del privato. 

Comunque, la performance è importante in quanto permette la misurazione e il monitoraggio 

delle determinanti di riferimento di un fenomeno aziendale: si tratta, in poche parole, 

dell’oggetto che un sistema di regole e procedure opportunamente progettato deve essere in 

grado di catturare. Diviene allora fondamentale per un’impresa, privata o pubblica che sia, oltre 

ad individuare e dettagliare i risultati che ci si attende di ottenere lungo un determinato arco 

temporale da parte di un determinato soggetto (organizzazione o singolo individuo), conoscere e 

servirsi di un sistema di misurazione delle performance ben progettato e implementato secondo 

le specifiche della realtà nel quale viene immesso. Se si misurano le performance si possono 

orientare i comportamenti organizzativi e con molta certezza ottenere anche dei buoni risultati 

globali; se, invece, non si presta la dovuta considerazione alle misure e alle rilevazioni dalle 

quali possono dipendere le decisioni assunte dalla direzione e da tutti i soggetti dotati di 

responsabilità è bene non sperare troppo nel successo della formula imprenditoriale. Avvalersi 

di misure di performance presenta in sostanza una valenza duplice: da un lato è possibile 
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conoscere di aspetti importanti interessanti i fenomeni aziendali, dall’altro è possibile stimolare 

e condizionare i comportamenti degli individui appartenenti all’organizzazione. 

È significativo, quindi, accennare a come il tema della misurazione delle performance sia 

stato affrontato e sviluppate dalla dottrina manageriale e quali, in breve, siano i principi generali 

a cui far riferimento, incominciando però col ricordare che l’argomento in questione (sistema di 

misurazione delle performance) è stato oggetto, intorno agli anni ottanta, di un profondo 

ripensamento critico delle metodologia all’epoca impiegate da tutte le tipologie di impresa e 

dell’esplodere di innovativi lavori, ai quali si accompagnavano mutamenti teorici che trovavano 

conferma in esperienze pratiche. In particolar modo, l’utilizzo di una strumentazione differente 

da parte delle imprese giapponesi, che fra l’altro in quegli anni ottenevano risultati di largo 

successo, il diffondersi di una certa avversità nei confronti delle metodologie di rilevazione 

economico-finanziaria da parte del mondo accademico americano e complice il mutamento 

degli orientamenti strategici delle imprese hanno costituito il pretesto per la nascita e lo 

sviluppo di un nuovo filone di studi noto come performance measurement, diretto 

principalmente a cercare di fronteggiare o attenuare le problematiche conosciute del sistema 

contabile tradizionalmente impiegato nel governo dei costi attraverso un nuovo approccio alla 

misurazione. 

Deve essere precisato, tuttavia, che l’avvento dei sistemi di performance measurement non 

può essere considerato come il momento coincidente con il fallimento della contabilità analitica 

e dei costi standard (Amigoni, 2003; Cariola, 2006; Collini, 1993; Silvi, 1995), ma piuttosto 

può rappresentare il momento dal quale ha preso avvio una discussione in merito a probabili 

soluzioni alternative. Sebbene, da un certo momento in poi, la contabilità per centri di costo si 

sia dimostrata evidentemente insufficiente nel supportare i processi decisionali (53), 

specialmente a causa dei cambiamenti nelle modalità di produzione e dell’aumentare della 

complessità ambientale e gestionale interna all’azienda, non si può ritenere di abbandonarla 

definitivamente, soprattutto in quanto ancora adesso essa dimostra di avere una sua importante 

valenza informativa e per questo insostituibile con quella di una qualsiasi altra strumentazione. 

Nello specifico, mentre il sistema contabile tradizionale si dimostra potenzialmente utile 

                                                 
 

(53) Il nuovo approccio alla misurazione trova buona parte dei suoi presupposti in alcune criticità 
emergenti dalla tradizionale strumentazione contabile impiegata per rilevare i consumi di risorse e 
correlare questi ultimi a dei capi di centri di responsabilità. Alcune delle maggiori critiche inizialmente 
mosse dagli anni ’80 sono (Collini, 1993, pp. 190- 205): la convenzionalità con cui venivano scelti i 
parametri per mezzo dei quali i costi indiretti venivano ripartiti e imputati agli oggetti del calcolo 
(prodotti, centri di responsabilità); la focalizzazione dell’attenzione degli attori principalmente 
sull’efficienza di breve, con conseguente trascuratezza degli aspetti concernenti l’efficacia e il medio 
lungo periodo; l’incapacità di adattamento del sistema ai nuovi concetti di razionalità discendenti dalle 
nuove filovie produttive. 
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nell’evidenziare problematiche che in fase di progettazione non sono state individuate, il 

sistema di misurazione delle performance presenta un punto debole nella sua dipendenza 

dall’identificazione a priori delle variabili ritenute critiche per il successo dell’impresa (Collini, 

1993, pp. 244-246). Le misure monetarie, quindi, non perdendo di significato devono essere 

affiancate da misure di altro genere, non monetarie, in grado di cogliere aspetti che le prime non 

sono capaci di far affiorare. Se, infatti, per un’impresa la riduzione a zero del numero di rotture 

post vendita (cioè a prodotto in mano al cliente) rappresenta un fattore critico di successo, allora 

la misurazione non potrà avvalersi unicamente di indicatori discendenti dai sistemi contabili, ma 

dovrà necessariamente impiegare indicatori diretti a focalizzare l’attenzione sugli aspetti dai 

quali potrebbe pregiudicare la qualità e durevolezza del prodotto. 

In definitiva, è accaduto un po’ quello che è accaduto, come si vedrà successivamente nel 

terzo capitolo, per i sistemi di controllo gestionale, ossia che al mutare delle condizioni 

ambientali e alla comparsa di nuove formule produttive sono emerse nuove necessità che la 

strumentazione di  misurazione esistente non è riuscita a soddisfare e che hanno motivato alcuni 

studiosi a ricercare nuove tecniche e nuovi sistemi di misure (Silvi, 1995, pp. 14-28). Occorre, 

di conseguenza, servirsi di un sistema di misurazione integrato (54) che da un punto di vista 

innovativo si dimostri in grado di funzionare sia con misure di tipo contabile che con misure 

extra-contabili (Riccaboni, 1999, p. 168). 

Notevole è stato l’interesse suscitato fin da subito da parte dei nuovi sistemi di misurazione 

delle performance negli studiosi delle diverse aree di management (strategia, organizzazione, 

marketing, sistemi di controllo, gestione delle risorse umane). Da allora proliferano lavori e 

ricerche sulla tematica che non sempre però muovono verso un’univoca direzione, causando in 

tal modo un’elevata indeterminatezza ed eterogeneità dei termini impiegati, nonché confusione 

e difficoltà nel ricercare di comparare le differenti ipotesi e teorie formulate (Franco-Santos et 

al., 2007 (55); Lebas e Euske, 2007). Come Francos-Santos et al. (2007, pp. 6-10) constatano, 

diverse sono le prospettive attraverso le quali considerare i sistemi in questione e, quindi, varie 

sono le modalità di intenderli rinvenibili nei testi accademici: secondo alcuni, infatti, sono visti 
                                                 
 

(54) Negli ultimi decenni appare affermarsi tra gli studiosi la tendenza ad avvalorare sistemi di 
misurazione che non trascurino né l’una né l’altra tipologia di indicatori e, anzi, ricercano il maggior 
equilibrio possibile nell’uso di entrambi; infatti sebbene le nuove metriche cerchino di porre rimedio ai 
limiti di quelle tradizionali, esse stesse non sono immuni da alcune limitazioni (Riccaboni, 1999, pp. 168-
181). Dei differenti percorsi di integrazione suscettibili di essere adottati dalle imprese si interroga Miolo 
Vitali (2003). In particolare, l’autrice constata che nessuna delle applicazioni teoriche sviluppate dagli 
studiosi può costituire il percorso ottimo di integrazione delle misure monetarie e non monetarie e che 
nella prassi ciascuna azienda si adoperi per sviluppare un sistema di misurazione integrato sulla base delle 
proprie possibilità (Miolo Vitali, 2003, pp. 71-75). 

(55) In questo particolare contributo gli autori forniscono un quadro abbastanza ricco ed esauriente 
delle principali e più affermate (o citate) definizioni di sistemi di performance measurement diffuse in 
letteratura. 
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come un insieme di misure di efficienza e di efficacia riguardanti l’operato dei dipendenti; dal 

punto di vista strategico invece essi rappresentano piuttosto un gruppo di indicatori funzionali 

all’implementazione della strategia; mentre per gli studiosi di management accounting sono dei 

sistemi informativi di supporto nell’attività decisionale dei managers. 

Di fatto, non esiste un modello predefinibile e generalmente valido di misurazione da 

adattare eventualmente alla realtà aziendale; le caratteristiche appena attribuite al concetto di 

performance non consentono in nessun contesto di sviluppare una metodologia o una 

strumentazione standardizzabile (56). La misurazione deve, invero, essere specifica da caso a 

caso e la progettazione del sistema deve preferibilmente incominciare dall’analisi delle 

peculiarità organizzative e produttive aziendali (Silvi, 1995, pp. 69-79). Come scrive Collini 

(1993, p. 206) «il modello di misurazione delle prestazioni è infatti costituito da un insieme di 

parametri che devono essere individuati, caso per caso, in funzione delle specifiche esigenze»; 

se a stento si possono riscontrare due sistemi contabili uguali in due imprese diverse, altrettanto 

si può dire circa l’inesistenza di due sistemi di misurazione delle performance identici. Il 

sistema delle misure deve dipendere in particolar modo dalle caratteristiche della realtà che si 

intende osservare poiché solamente così si potrà godere di un supporto utile ai fini gestionali. 

Confermata, allora, l’assenza di una definizione di sistemi di performance measurement 

comunemente accolta dagli studiosi dell’argomento, si preferisce illustrare qui di seguito le 

principali componenti e caratteristiche attorno alle quali verte un maggiore consenso (57). 

Sicuramente un sistema di misurazione in quanto tale non può essere privo di misure.  

Ebbene, la misurazione consiste in quella attività svolta secondo determinate modalità (o regole 

di rilevazione) e per mezzo di una specifica strumentazione (o insieme di grandezze) al fine di 

                                                 
 

(56) Se è vero che non esiste uno standard di riferimento è anche vero, però, che negli ultimi decenni 
sono stati variegatamene sviluppati una moltitudine di frame riguardanti i sistemi di misurazione. A tal 
proposito Cariola A. (2006, pp. 19-20) ne rinviene alcuni tra i più famosi: la Matrice di Misurazione delle 
Performance di Keegan et al. (1989) «riflette la necessità di una misurazione bilanciata, suddividendo le 
misure in categorie quali ‘cost’ o ‘non cost’, oppure ‘exsternal’ o ‘internal’»; la piramide SMART (Lynch 
e Cross, 1991) che, rispetto al precedente framework, «aggiunge l’applicazione di misure a cascata per 
tutta l’organizzazione»; il Macro Process Model di Brown (1996) il quale «affina il concetto di casualità 
fra misure schematizzando in cinque stadi il processo di business (Input, Processi, Output, Risultati, 
Goal) ed evidenziando come le performance in ogni stadio influenzano quelle successive fino alla 
performance globale»; la Balanced Scorecard di Kaplan e Norton (1992, 1996) molto famosa per le sue 
quattro prospettive di misurazione (economico-finanziaria, dei clienti, dell’apprendimento, dei processi 
interni); il Tableau de Bord (Epstein e Manzoni, 1997) «stabilisce una gerarchia di misure interconnesse e 
misure a cascata per differenti livelli organizzativi, forzando funzioni e divisioni di un’organizzazione a 
posizionarsi nel contesto della strategia globale della società»; infine, il Performance Prism (Neely e 
Kennerly, 2000) che una volta individuati gli stakeholder chiave e le strategie permette di verificare 
quanto queste ultime siano o meno adeguate alle aspettative dei primi. 

(57) A tal riguardo si ricalca il medesimo approccio adottato da Collini P. (1993) e da Franco-Santos 
M., Kennerley M., Micheli P., Martinez V., Mason S., Marr B., Gray D. and Neely A. (2007) nelle loro 
articolo. 
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ottenere una rappresentazione dei fenomeni di rilievo per l’osservatore (Cariola, 2006, p. 14). 

Misurare le performance significa ottenere, attraverso un sistema articolato e coordinato di 

metodi e strumentazioni, delle espressioni in grado di attirare l’attenzione dei decisori sulle 

problematiche più rilevanti e di abbinare ai risultati migliori i comportamenti operativi 

preferibili. La misurazione può essere vista anche come una fase importante del processo di 

controllo (58), susseguente alla definizione dei parametri-obiettivo e dei correlati indicatori e 

precedente all’analisi e valutazione dei risultati ottenuti, e dunque funzionale al perseguimento 

dei fini aziendali (Silvi, 1995, pp. 52-53). La strumentazione di supporto centrale al sistema 

coincide proprio con un’espressione, verbale o numerica, indicativa a vario modo delle 

peculiarità concernenti l’oggetto in merito al quale si cerca di indagare; questo strumento (la 

misura) deve essere, allo stesso tempo, riferita unicamente ad uno specifico oggetto di 

misurazione o caratteristica dello stesso (ossia oggettiva) e interpretabile in modo univoco da 

soggetti diversi in luoghi e momenti differenti (o intersoggettiva) (Ruffini et al., 2011, p. 16). 

Un ulteriore certezza deriva dalla constatazione che le imprese si servono sempre di più di 

qualsiasi tipologia di misura (Collini, 1993, p. 243; Miolo Vitali, 2003, pp. 64-67), interna o 

esterna, e in particolar modo a quelle diverse dai costi, dai ricavi e dai margini di contribuzione 

notoriamente fruibili grazie al sistema contabile e rappresentate, invece, per esempio dalla 

tempestività delle consegne effettuate, dal grado di soddisfazione di un specifico segmento della 

clientela, dal livello di qualità dei prodotti ottenuti, catturando gli aspetti qualitativi 

normalmente non percepibili con un sistema di calcolo dei costi tradizionale. In dottrina, i 

parametri di misurazione vengono principalmente identificati e suddivisi in due gruppi: misure 

financial, ovvero grandezze (o rapporti fra grandezze) esclusivamente espresse secondo la 

metrica monetaria e risultanti dalle rilevazioni contabili; e misure non financial, ovvero 

grandezze (o rapporti fra grandezze) non espresse tramite l’unità monetaria e soprattutto non 

discendenti dalle rilevazioni contabili. Questa classificazione si traduce in una scelta importante 

per l’impresa, influente sulle caratteristiche del sistema di misurazione delle performance del 

quale ci si avvale e attinente alla tipologia di collegamento o combinazione da porre in essere 

fra misure economico-finanziarie e quelle non economico-finanziarie. Le soluzioni 

potenzialmente realizzabili, a tal proposito, possono considerare le due classi di misure in modo 

puntuale, oppure come appartenenti a due distinti insiemi ma contenenti misure omogenee, o 

ancora come raggruppamenti misti (Miolo Vitali, 2003, p. 65). Indipendentemente dai benefici e 

dalle problematiche riscontrabili in ognuno dei tre casi, le modalità di integrazione e il grado di 

integrazione effettivamente perseguito dipenderà, ancora una volta, in gran parte dalle 
                                                 
 

(58) Del processo di controllo se ne parla nel terzo capitolo quando si definiscono le componenti 
fondamentali del sistema di controllo di gestione. 
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peculiarità aziendali e, più dettagliatamente, dalle esigenze conoscitive e dalle abilità del 

management nello sviluppare sistemi di tal genere (Miolo Vitali, 2003, p. 71). 

D’altro canto, come Cariola (2006, p. 15) conferma, «la misurazione deve essere strutturata 

in modo tale (sulla scorta della specificità dell’azienda e delle esigenze degli utilizzatori) da 

veicolare l’attenzione di chi fruisce l’informazione sui problemi rilevanti per la gestione 

aziendale, le azioni potenzialmente migliori per conseguire i risultati, il grado di armonia 

sussistente tra le scelte e l’operato aziendale». Pertanto, complessivamente le misure, una volta 

identificate e selezionate, devono poter servire un ampio spettro di soggetti aziendali, dal vertice 

interessato a conoscere sinteticamente i risultati organizzativi globali ai singoli responsabili di 

unità operative attratti dagli obiettivi centrati dalla propria struttura, informandoli ampiamente e 

in modo flessibile a seconda delle previsioni di quello che può essere di rilievo ai fini 

decisionali. I destinatari con le loro esigenze informative sono una parte importante del sistema 

di misurazione, e tale da condizionarne l’impostazione e le caratteristiche: la struttura 

organizzativa e le finalità di fondo sono infatti elementi speciali e unici di un’impresa. Ogni 

misura è rilevante in quanto cattura gli obiettivi che l’organizzazione ha intenzione di 

raggiungere e, al variare della tipologia di obiettivo, assumerà a seconda dei casi un’enfasi 

strategica o operativa. L’obiettivo costituisce, in sostanza, l’oggetto che si desidera misurare e 

monitorare attraverso il sistema e, secondo alcuni, il vero elemento critico di un sistema di 

performance measurement. Per dirla alla Einstein (59) i sistemi di misurazione delle 

performance cerca di “misurare tutto ciò che conta”, ma il difficile sta proprio nel comprendere 

“cosa è che conta veramente”. Si è quindi d’accordo col sostenere che i vantaggi detraibili da un 

sistema di misurazione integrato dipendono dalla validità delle variabili critiche individuate e 

dalla capacità di cogliere i momenti opportuni in cui esse non risultano essere più importanti 

(Collini, 1993, p. 207-212). L’insieme delle misure finisce con l’incorporare per la prima volta 

le priorità strategiche di un’organizzazione e col riuscire nel trasmetterle alle persone 

responsabili della loro realizzazione. 

In conclusione, si prende atto che lo scopo del sistema di misurazione integrato è in sostanza 

quello di misurare le performance (variamente definite), da assolvere precisando rispetto a quali 

elementi critici si devono individuare e selezionare le misure, al fine di fornire un adeguato 

supporto informativo all’intera organizzazione (Francos-Santos. et al., 2007 (60)). 

                                                 
 

(59) Dalla celebre affermazione «Non tutto ciò che conta può essere contato e non tutto ciò che viene 
contato conta» tratto da http://it.wikiquote.org/wiki/Albert_Einstein. 

(60) Sulla base delle conclusioni derivanti dalla loro analisi gli autori (2007, pp. 18-20) sottolineano il 
fatto che come dice il termine stesso i sistemi di cui si sta trattando non possono altro che servire 
fondamentalmente a «measure performance», misurare le performance, e che sostanzialmente si tratta di 
svolgere tre essenziali attività: «information provision, measure design and selection, data capture». 
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A questo punto si rende d’obbligo un’ulteriore precisazione o approfondimento 

dell’argomento che si sta trattando. Difatti, come emerge analizzando i contenuti del decreto 

Brunetta e le finalità a monte degli stessi, ripetutamente esposte nelle varie circolari pubblicate 

dal Ministero della Pubblica Amministrazione e dell’Innovazione (61), nonché dallo studio delle 

ultime esperienze internazionali vissute in primo piano da governi centrali e amministrazioni 

locali, il paragrafo non può concludersi se non prima che sia stato illustrato e chiarito 

l’approccio secondo il quale deve essere impostato il sistema di misurazione e valutazione delle 

performance descritto nel documento legislativo. Con questo si vuol richiamare quanto oramai è 

dato per assodato, ossia che il contenuto dei primi due titoli del D.Lgs. 150 del 2009 sia da 

riferirsi in particolar modo al tentativo da parte del Governo di avviare e diffondere anche 

all’interno del nostro pubblico settore la filosofia gestionale conosciuta come performance 

management (Monteduro, 2010; Ruffini et al., 2011). 

Il performance management viene visto in dottrina come la conseguente trasformazione del 

performance measurement (Hatry, 2010, p. 208) e la naturale rivoluzione nell’approccio alla 

tematica delle performance ora abbracciata anche dal comparto pubblico di tutti i Paesi 

sviluppati (Sanger, 2008, p. 78) attraverso tutta una serie di recenti riforme. Questo evidenziato 

passaggio o «moving from measurement to management» (Sanger, 2008, p. 78), in realtà non 

vuol altro che stare a significare come le due cose siano da intendersi in modo distinto benché 

correlato (62): «si ritiene infatti che la performance non debba essere solamente misurata ma 

soprattutto gestita e migliorata tramite un processo sistematico che consenta l’identificazione e 

la rimozione di criticità aziendali e l’innalzamento dei livelli di efficienza ed efficacia» (Silvi, 

1995, p. 3). Secondo quanto già scritto, adottando un sistema di performance meaurement 

abbiamo un sistema personalizzato dall’impresa composto di formali regole di rilevazione e 

rappresentazioni variegate di oggetti di osservazione tendenzialmente diretto a fornire a dei 

destinatari dati sui quali poter formulare osservazioni e considerazioni. Invece, il sistema di 

performance management è concettualmente diverso in quanto si può dire che esso raffigura 

l’utilizzo sistemico e gestionale delle informazioni di performance eseguito a tutti i livelli 

gerarchici, ad esempio per riformulare la strategia in modo tale da renderla coerente con le 

                                                 
 

(61) Fino al 2011 inoltre era a disposizione di chiunque il sito www.riformabrunetta.it all’interno del 
quale venivano raccolte ed era possibile reperire tutte le informazioni utili circa il percorso di 
cambiamento strutturale avviato dal Ministero della Pubblica amministrazione e dell’Innovazione. 

(62) È accaduto un po’ come nel caso dell’Activity Based Costing e dell’Activity Based Management: 
mentre il primo rappresenta «un sistema contabile finalizzato all’ottenimento delle informazioni di costo 
basate sulle attività considerate utili ai fini decisionali nella gestione dei processi, il secondo è l’approccio 
all’utilizzo delle informazioni economiche di costo sullo svolgimento delle attività ai fini gestionali» 
(Collini, 1993, pp. 177-182). Nulla perciò esclude che il primo sia funzionale al secondo. Per un 
approfondimento dell’ABC si veda il terzo capitolo. 
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aspettative degli stakeholder, oppure per riconoscere l’attuazione di soluzioni brillanti e 

assegnare un premio ai diretti autori. L’attuale contesto competitivo rende quanto mai 

opportuno non soffermarsi semplicemente ad informare e orientare gli attori dei processi 

decisionali, spingendo, anzi, a ricercare il governo ed il miglioramento dei processi 

organizzativi e produttivi. 

I sistemi di gestione delle performance possiedono un valore aggiunto in quanto 

rappresentano decisamente un qualcosa di più completo ed incisivo rispetto alla semplice 

attività di misurazione. Secondo tale approccio non è di per sé sufficiente misurare, 

monetariamente e non, le variabili critiche per l’attività d’impresa, bensì occorre spingersi oltre 

permettendo ai direttori di funzione (o divisione) e ai capi delle unità organizzative di poter 

programmare i migliori piani di azione e di intervenire in tempo sui fenomeni osservati 

riorganizzando la gestione e l’operato altrui. Non si tratta, dunque, solamente di prender 

coscienza di quanto è accaduto, ma occorre capire quali fattori possano far luce sui risultati 

raggiunti, utilizzando al meglio l’informazione sulla performance aziendale e reagendo 

prontamente qualora necessario in un’ottica di miglioramento futuro. La misurazione delle 

performance, quale attività di supporto fondamentale nell’orientare le decisioni in un’ottica 

strategica, rappresenta la componente centrale di un performance management system, eppure 

non si può dire che per questo motivo il sistema debba per forza esaurirsi in essa (Ruffini et al., 

2011, p. 9). 

Molteplici sono le teorie e le tecniche sviluppate dalla fine del novecento ad oggi da studiosi 

e consulenti che trattano l’argomento e diversi sono i campi di studio interessati da tali ricerche; 

prima di procedere con l’esposizione della tematica in ambito pubblico, coerentemente con 

l’impostazione assunta dal presente lavoro di studio e secondo l’intento di offrire un quadro 

teorico di riferimento significativamente valido per comprendere utilità e probabili aspetti 

chiave da considerare qualora si desideri progettare ed implementare un sistema di gestione 

delle performance, si è preferito far riferimento al framework proposto da Ferreira A. e Otley D. 

(2009), nella sua più recente versione (63). Gli autori ci tengono a sottolineare come il 

framework non sia stato sviluppato per consistere in un formale «ideal model» (Ferreira e Otley, 

2009, p. 266) universalmente adottabile, bensì esso può essere un importante fonte di  sostegno 

                                                 
 

(63) Il f ramework a cui ci si riferisce è l’ultima versione di un modello rivisto e perfezionato molteplici 
volte nel corso degli anni e pubblicato nell’articolo “The design and use of performance management 
system: An extended framework for analysis”. In successione temporale, l’iniziale proposta formulata nel 
1999 da Otley nell’articolo “Performance management: a framework for management control system 
research”, che traeva ispirazione dalle considerazioni formulate nell’opera Accounting Control and 
Organizational Behaviour del medesimo autore e pubblicata nel 1987, è stata dapprima fonte di 
ispirazione per diversi autori e successivamente ampliata e modificata da Ferreira e Otley nel 2005 e, 
infine, nel 2009. 
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nell’interrogarsi in merito a cosa sia veramente importante quando si disegna e progetta un 

sistema di performance management. Questa sua funzionalità nel consentire di porsi domande 

fondamentali circa le decisioni da prendere deriva dall’aspetto caratteristico di questo modello, 

ovvero la sua composizione in un «sets of issues» o «questions» alle quali l’organizzazione 

imprenditoriale deve trovare risposta. In tal senso, immedesimandoci in coloro che per la prima 

volta hanno a che fare con la tematica (politici e dirigenti pubblici inclusi), questo schema ci 

appare utile non tanto per possedere un modello teorico rispetto al quale forzatamente attenersi, 

ma per costruire delle fondamenta dalle quali possibilmente incominciare per implementare ed 

usufruire di nuove metodologie. 

Dall’iniziale proposta il framework del sistema di performance management ha subito delle 

modifiche: sulla base delle considerazioni formulate nella prima versione del modello, dei pregi 

e dei difetti individuati in esso, nonché dei punti di forza e di debolezza della teoria delle 

“Levers of Control” sviluppata da Simons R. (1995) sono state identificate e riformulate nuove 

questions sulle quali riflettere, nello specifico aumentandole da cinque a dodici. 

Secondo gli autori il sistema di performance management potrebbe essere composto, seppur 

in modo non esaustivo, dall’insieme dei seguenti aspetti (Ferriera e Otley, 2009, pp. 266-267): 

1. Si deve per forza cominciare col riconoscere una certa importanza alla definizione e 

comunicazione di alcuni elementi propri di ciascuna impresa: vision e mission; essi 

rappresentano due espressioni fondamentali per l’impresa in quanto sono attinenti ai valori nei 

quali credere e agli scopi da perseguire, ovvero indirizzano in linea generale l’operato aziendale 

e descrivono le aspettative future circa il posizionamento strategico dell’impresa; inoltre 

costituiscono le linee guida di cui tener conto per identificare i fattori critici di successo al 

secondo punto. In sintesi, ci si chiede «What is the vision and mission of the organization and 

how is this brought to the attention of managers and employees? What mechanisms, processes, 

and networks are used to convey the organization's over-arching purposes and objectives to its 

members?» 

2. La seconda domanda concerne i fattori critici di successo dell’impresa, ossia attività, 

attributi, competenze e capacità essenziali affinché l’impresa ottenga successo; è facilmente 

comprendibile quanto sia arduo determinare cosa sia veramente vitale e cosa invece è di minore 

importanza per il successo dell’impresa, nonché quanto questa comprensibilità dipenda 

dall’abilità percettiva dei managers coinvolti. Questa volta ci si deve domandare «What are 

the key factors that are believed to be central to the organization's overall future success and 

how are they brought to the attention of managers and employees?» 

3. Altresì la conoscenza della tipologia di struttura organizzativa adottata dall’impresa è 

importante a suo modo in quanto consente di determinare e studiare responsabilità e risultati da 
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attribuire ai soggetti che operano in essa; la definizione della struttura organizzativa è anche una 

precondizione necessaria ai fini dell’individuazione dei fattori chiave del successo dell’impresa. 

Come si può osservare dalla fig. 2.1 viene evidenziata una relazione bi-direzionale fra struttura 

e strategie dell’impresa, secondo la quale questi due aspetti si influenzano a vicenda. La 

questions in questo caso è «What is the organization structure and what impact does it have on 

the design and use of performance management systems (PMSs)? How does it influence and 

how is it influenced by the strategic management process?» 

4. Successivamente l’attenzione si sposta sulle modalità attraverso le quali perseguire gli 

obiettivi di lungo termine che l’impresa si è posta e su come questi vengono traslati in 

dettagliate azioni operative; senza una direzione abbastanza chiara e esplicita verso la quale 

muovere non si è infatti in grado di garantire che l’attività aziendale soddisfi a pieno le attese. In 

altre parole «What strategies and plans has the organization adopted and what are the processes 

and activities that it has decided will be required for it to ensure its success? How are strategies 

and plans adapted, generated and communicated to managers and employees? » 

5. A questo punto si giunge all’individuazione delle misure financial e non financial, ovvero 

alla definizione della componente centrale di un sistema di misurazione delle performance, di 

cui si è parlato in precedenza e che sarà approfonditamente trattato al paragrafo 2.2; 

brevemente, la loro identificazione dipende dalla tipologia dell’oggetto della misura, siano essi 

obiettivi operativi, strategie o variabili chiave; inoltre, data la particolare influenza che esse 

possono riscuotere sui comportamenti individuali appare interessante determinarne 

preventivamente conseguenze desiderabili e indesiderabili discendenti da questo 

condizionamento. Sapendo bene che non esiste alcuna generalizzazione possibile di queste 

procedure e che, quindi, ogni impresa identifica in modo differente misure diverse, occorrerà 

rispondere a «What are the organization's key performance measures deriving from its 

objectives, key success factors, and strategies and plans? How are these specified and 

communicated and what role do they play in performance evaluation? Are there significant 

omissions?» 

6. Un aspetto specialmente critico riguarda la decisione concernente la grandezza 

preventivamente attribuita all’indicatore (o target), considerata quale livello di raggiungimento 

desiderabile e impiegata come valore di riferimento per molteplici fini, dal feedback 

all’assegnazione di premi; in questo specifico caso la difficoltà sta nel bilanciare l’esigenza che 

sia desiderabile con la possibilità che sia fattibile e, al tempo stesso, stimolante ma non 

impossibile. Insomma occorre chiedersi «What level of performance does the organization need 

to achieve for each of its key performance measures (identified in the above question), how 
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does it go about setting appropriate performance targets for them, and how challenging are 

those performance targets?» 

7. Il settimo elemento corrisponde a una delle finalità per le quali si misurano le 

performance: la valutazione delle performance individuali, dei gruppi e in generale di tutta 

l’organizzazione; questa attività è particolarmente delicata per gli esiti che contribuisce a 

provocare a proposito dell’allineamento dei comportamenti individuali con gli scopi aziendali. 

Nello specifico, le imprese saranno interessate a capire «What processes, if any, does the 

organization follow for evaluating individual, group, and organizational performance? Are 

performance evaluations primarily objective, subjective or mixed and how important are formal 

and informal information and controls in these processes?» 

8. Profondamente correlato alla precedente attività si presenta il sistema per mezzo del quale 

si riconoscono premi in relazione con i risultati ottenuti e le prestazioni attuate; constatato il 

notevole interesse che ultimamente spinge management e ricercatori a ipotizzare nuovi 

riconoscimenti e premi di carattere non monetario, sembra ragionevole attendersi un futuro 

ampliamento dei sistemi delle ricompense aprendone le porte a strumentazioni meno incidenti 

sul conto economico dell’impresa e magari maggiormente motivanti. Ecco allora che 

l’ennesima questione è «What rewards - financial and/or non-financial - will managers and 

other employees gain by achieving performance targets or other assessed aspects of 

performance (or, conversely, what penalties will they suffer by failing to achieve them)?» 

9.  Il nono aspetto riguarda la componente che in un certo modo si può dire che tiene insieme 

l’intero sistema un po’ come una sorta di “sistema nervoso”, trasmettendo informazioni da un 

centro ad un altro; in altre parole si tratta del sistema informativo (e al suo interno di quello 

informatico) adottato, nonché del meccanismo di retroazione che permette all’agente di 

apprendere e intervenire su ogni singolo precedente aspetto. In sintesi, ci si chiede «What 

specific information flows- feedback and feed-forward -, systems and networks has the 

organization in place to support the operation of its PMSs?» 

10. A nulla serve una corretta progettazione del sistema di gestione delle performance se non 

si fa in modo che le informazioni raccolte vengono effettivamente utilizzate; è questo uno degli 

aspetti forse più trascurati della tematica, in quanto si da per scontato che la direzione, di 

qualunque livello gerarchico, si serve delle misure di performance per condizionare i propri e 

gli altrui comportamenti. A tal proposito, «What type of use is made of information and of the 

various control mechanisms in place? Can these uses be characterised in terms of various 

typologies in the literature? How do controls and their uses differ at different hierarchical 

levels?» 

11. Nel corso del tempo, l’ambiente subisce mutamenti, l’organizzazione si adegua e così 
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deve accadere anche per il sistema di PM che deve essere costantemente monitorato e 

opportunamente rivisto per continuare ad essere rilevante e efficace; sappiamo infatti quanto 

poco stabile sia il contesto nel quale l’impresa deve muoversi e quanto questo incida sulla 

validità dei sistemi operativi adottati. Quindi, «How have the PMSs altered in the light of the 

change dynamics of the organization and its environment? Have the changes in PMSs design or 

use been made in a proactive or reactive manner?» 

12. Ognuna delle componenti appena illustrate deve essere allineata e coordinata alle altre 

componenti, affinché si possa veramente parlare di un sistema valido e coerente; dunque non 

solo si deve prestare attenzione a come si risponde a ogni singola questione, bensì occorre 

chiedersi «How strong and coherent are the links between the components of PMSs and the 

ways in which they are used (as denoted by the above 11 questions)?» 

Come si può notare dalla figura 2.1 vi sono due elementi che ruotano all’esterno del cerchio 

riferito al performance management system e corrispondenti ai fattori contestuali e alla cultura 

aziendale; sebbene essi siano ritenuti aspetti importanti e condizionanti il design del sistema 

gestionale delle performance di un’impresa, a loro discrezione, gli autori hanno ritenuto 

preferibile non doverli considerate come caratteristiche proprie del sistema. 

 

Figura 2.1 Aspetti fondamentali di un sistema di performance management 

 
Fonte: Ferriera A. e Otley D., 2009, p. 268. 
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2.1.1 La performance in ambito pubblico 

Nelle imprese private la necessità di adeguarsi alla dinamicità ambientale e di fronteggiare la 

crescente complessità globale dei mercati al fine di continuare ad esistere e di assicurarsi una 

quota di ricchezza prodotta ha comportato una progressiva evoluzione delle tecniche e delle 

strumentazioni impiegate, di volta in volta adeguate alle mutate condizioni contestuali, e alla 

realizzazione in molte realtà di sistemi di gestione complessi delle performance. 

Da alcuni anni, anche se in modo differente, i medesimi approcci teorici e pratici stanno 

sempre di più entrando a far parte della realtà pubblica: si osserva infatti come il miglioramento 

delle performance rappresenti l’obiettivo comune e centrale a numerose iniziative di riforma 

interessanti il settore pubblico e, nella prassi, a diverso modo e con intensità differente esistano 

già diverse esperienze positive di implementazione di questi sistemi (Sanger, 2008, p. 74). 

Anche in letteratura i riferimenti a questa tipologia di sistemi (performance measurement e 

performance management system) sono particolarmente abbondanti soprattutto qualora correlati 

all’insieme di riforme ricadenti all’interno del New Public Management (Pollitt e Dan, 2011, p. 

27). Purtroppo, ed è stato possibile vederlo anche attraverso i risultati di una ricerca presentati 

nell’ultimo paragrafo del capitolo precedente, i sistemi di performance management  sono un 

qualcosa al quale il legislatore italiano approda piuttosto tardi rispetto a molti altri Stati, sia del 

continente americano che europeo. 

Attualmente, alla generalità delle amministrazioni pubbliche (enti locali inclusi) viene 

richiesto di rispondere a quelle che sono le prioritarie esigenze dei cittadini, tenuto conto dei 

livelli quantitativi e qualitativi dei servizi raggiungibili con l’impiego di risorse scarse 

(monetarie in primo luogo) e di essere nei confronti di questi ultimi soggetti maggiormente 

trasparenti raccogliendo, rendicontando e comunicando loro i risultati conseguiti nell’immediato 

e gli impatti di medio-lungo periodo verificatisi in seguito all’adozione di talune politiche 

pubbliche; nel cercare di adempiere adeguatamente a queste finalità l’ente pubblico necessita di 

conoscere la performance realizzata e di essere in grado di governare la complessità che la 

circoscrive. Una maggiore disponibilità di informazione tempestive e attendibili di quanto 

concretamente viene svolto dalle amministrazioni pubbliche innegabilmente si traduce in un 

miglioramento dei rapporti tra amministrazione e collettività, spesso modificando in termini 

positivi i momenti di confronto e di dialogo costruttivo con le famiglie e le imprese del 

territorio. Comunicare obiettivi e soprattutto risultati deve entrare nella quotidianità di tutti gli 

enti pubblici italiani e attraverso l’implementazione di sistemi di misurazione (Francos Santos et 

al., 2007, pp. 18-19) presto la conoscenza sia pure all’esterno delle performance realizzate 

diverrà realtà. Tali sistemi raffigurano la principale arma in mano ai Governi dei diversi Stati 
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grazie alla quale osteggiare l’autoreferenzialità ormai da troppo tempo diffusa nelle sedi e negli 

uffici delle organizzazioni pubbliche. 

Le misure di performance rappresentano informazioni critiche di governo in quanto esse 

possono allo stesso tempo consentire alla componente politica di ottenere o rafforzare il 

consenso popolare intorno ad essa, se non addirittura perderlo, e possono determinare 

l’apprendimento di quali siano i servizi migliori da fornire e quanto meglio siano in grado di 

soddisfare i bisogni della collettività (Sanger, 2008, p. 71). I sistemi di performance 

management se correttamente implementati agevolano l’amministrazione in questo senso 

orientando in particolar modo le scelte dei politici e della componente tecnica in merito ai 

servizi pubblici da erogare e ai livelli di prestazione minimi, migliorando qualitativamente 

politiche e decisioni assunte nel corso della gestione e incoraggiando la formulazione di nuove 

idee organizzative e gestionali (Ruffini et al., 2011, p. 14). La crescente digitalizzazione della 

pubblica amministrazione e il frequente ricorso all’informatizzazione delle procedure 

costituiscono a tal proposito un esemplificazione di cosa e come stia cambiando in questi ultimi 

decenni con l’aiuto di un approccio alla gestione orientato alle performance. Un esempio banale 

di ciò che sta lentamente mutando ma che normalmente colpisce è dato dalla fornitura di alcuni 

servizi direttamente attraverso l’accesso ad un portale internet di un amministrazione e la 

possibilità, per esempio, di poter scaricare da casa propria e stampare sulla propria stampante 

certificati o documenti che altrimenti il cittadino-utente avrebbe dovuto reperire recandosi 

fisicamente presso la sede degli uffici pubblici; in tal caso l’amministrazione oltre a 

guadagnarne positivamente in termini di visibilità agli occhi della cittadinanza (dato un 

probabile passaparola fra gli individui soprattutto nella fase di introduzione iniziale del servizio) 

ottiene una riduzione dei tempi di erogazione del servizio e una riduzione dei costi ad esso 

associati (ad esempio derivante dalla collocazione ad altre mansioni del personale dipendente 

precedentemente impiegato), peraltro tutti vantaggi ampliamente ricercati nel contesto 

economico di crisi attuale. 

Numerosi autori nel corso degli anni hanno proposto una moltitudine di motivazioni che 

suggeriscono ad un’amministrazione pubblica di avvalersi di un sistema di misure di 

performance, per lo più derivanti dalla varietà di scopi per i quali politici e dirigenti ritengono 

opportuno utilizzare le misure da individuare (Behn, 2003; Del Bene e Marasca, 2009; (Lebas e 

Euske, 2007); esiste, in realtà, secondo Behn R. D. (2003) la convinzione in dottrina che 

qualsiasi intento riconosciuto come plausibile sia in concreto riconducibile ad un unico solo 
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scopo, ossia il miglioramento delle performance (64). Alla luce dell’attuale contesto competitivo, 

al di là dei possibili vantaggi ritraibili dall’introduzione e applicazione di un sistema di 

performance management, il motivo prioritario per il quale si decide di utilizzare una 

strumentazione in grado di fornire informazioni utili sulle prestazioni conseguite è rappresentato 

dal poter apprendere quanto è accaduto in modo più fedelmente possibile al fine di poter 

regolare in maniera ottimale i comportamenti operativi, indirizzandoli anzitutto al 

miglioramento continuo. Cercare di migliorare, tuttavia, non si presenta un’operazione tanto 

semplice ed ovvia. All’interno di una qualsiasi amministrazione pubblica ancora oggi non tutti i 

soggetti che rivestono una funzione direzionale possiedono le abilità e le conoscenze necessarie 

per poter comprendere come intervenire in senso migliorativo o apportare significative 

innovazioni nel processo produttivo ed erogativo dell’ente pubblico; ma anche qualora il 

management pubblico possieda le capacità necessarie,  l’apprendimento di quali cambiamenti si 

rendano urgenti in un determinato periodo e la ricerca delle soluzioni proficuamente adottabili 

restano piuttosto difficoltose. 

In aggiunta a questo, la rilevanza della misurazione e della gestione delle performance è 

accresciuta, in particolar modo, dalla missione istituzionale caratterizzante le amministrazioni 

del settore pubblico (Del Bene e Marasca, 2009, p. 287). Diversamente dalle aziende del settore 

privato generalmente tenute a remunerare gli investitori di capitale, l’amministrazione pubblica 

deve obbligatoriamente cercare di soddisfare una moltitudine di bisogni individuali e collettivi 

talmente elevata da condizionare l’eterogeneità dell’attività svolta, la tipologia e le modalità di 

utilizzo delle risorse, la diversità dei processi produttivi adottati, le forme di erogazione dei beni 

e servizi offerti ecc…, e quindi tale da rendere complessa la gestione dell’attività 

amministrativa. La finalità propria dell’ente pubblico rende in definitiva la misurazione delle 

performance un’attività dalla quale non si può prescindere, specie allorquando si constata che 

                                                 
 

(64) L’autore, al contempo, individua altri sette differenti motivi per i quali la dirigenza pubblica si 
avvale delle misure di performance: al fine di esprime un giudizio oggettivo sull’operato complessivo 
dell’amministrazione,  al fine di controllare l’operato dei propri subalterni, al fine di programmare e 
redigere il budget, al fine di motivare tutti i soggetti direttamente o indirettamente coinvolti nella 
produzione di beni e servizi pubblici, al fine di convincere l’organo politico e l’opinione pubblica della 
bontà del lavoro svolto, al fine di premiare i meritevoli, al fine di apprendere informazioni utili dai dati 
raccolti (Behn, 2003, pp. 588-593). Entrando invece nel dettaglio della casistica pubblica italiana la 
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche, quale 
organismo di indirizzo generale sui temi contenuti nel D.Lgs. n. 150/09, individua per  sistemi di 
misurazione le seguenti finalità: «migliorare, una volta a regime, il sistema di individuazione e 
comunicazione dei propri obiettivi; verificare che gli obiettivi siano stati conseguiti; informare e guidare i 
processi decisionali; gestire più efficacemente sia le risorse che i processi organizzativi; influenzare e 
valutare i comportamenti di gruppi e individui; rafforzare l’accountability e le responsabilità a diversi 
livelli gerarchici; incoraggiare il miglioramento continuo e l’apprendimento organizzativo» (CIVIT, n. 
89/2010, p. 7). 
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«governare senza avere informazioni è un’arte sempre meno possibile ai tempi d’oggi» (Ruffini 

et al., 2011, p. 9). 

In conformità con quanto appena affermato, appaiono di tutto rilievo i contenuti del secondo 

e del terzo articolo del decreto Brunetta (D.Lgs. 150/09) nei quali si legge che, essenzialmente, 

«la misurazione e la valutazione della performance sono volte al miglioramento della qualità dei 

servizi offerti dalle amministrazioni pubbliche». Per mezzo della riforma in questione l’offerta 

dei beni e dei servizi pubblici dovrebbe tendere a migliorare, innanzitutto, grazie ad un diverso 

orientamento gestionale del management pubblico incentrato sul miglioramento continuo delle 

performance, sull’adozione di parametri di riferimento e confronto e l’apprendimento di 

informazioni attinenti alla customer satisfaction (OECD, 2010, p. 12). L’obiettivo di fondo per 

il quale è stata adottata l’ennesima riforma consiste, invero, nell’incrementare la qualità dei 

servizi pubblici offerti e, corrispettivamente, nell’accrescere le capacità delle autorità 

competenti di riuscire a soddisfare le esigenze della collettività tramite un sistema di 

performance management. Ancora, secondo la recente riforma, il sistema di misurazione e 

valutazione delle performance si profila come lo strumento grazie al quale l’amministrazione 

pubblica consegue contemporaneamente «elevati standard qualitativi ed economici del 

servizio»; queste disposizioni rammentano, in particolar modo, che gli sforzi 

dell’organizzazione pubblica devono essere parallelamente tesi ad incrementare la qualità dei 

servizi prestati e a selezionare le allocazioni di risorse ottimali per realizzarli (Nuti, 2009, p. 3), 

senza che l’una o l’altra finalità prevalga. Nei prossimi anni, ciascuna amministrazione pubblica 

nel suo complesso, organo politico e tecnico direttamente coinvolti, sarà tenuta a rispondere ai 

bisogni della cittadinanza nel rispetto delle condizioni economiche di efficienza e di 

produttività. I provvedimenti normativi diretti ad avviare l’applicazione di sistemi di 

performance management all’interno del settore pubblico italiano si dimostrano essere, dunque, 

fermamente allineati con le considerazioni teorico-pratiche largamente diffuse sull’argomento in 

questione (65). 

Malgrado ciò, ogni amministrazione pubblica (azienda sanitaria, ente locale, agenzia 

governativa) al fine di assicurarsi la “buona riuscita” di un sistema di gestione delle 

performance in grado di consentire il miglioramento dei risultati pubblici locali deve, 

innanzitutto, prestare particolare attenzione ad alcuni elementi rischiosi ed interpretazioni 

distorte solitamente rinvenibili dall’analisi delle casistiche pubbliche e generalmente accolti 

                                                 
 

(65) I principi generali e i criteri da osservare nello sviluppo di un sistema di misurazione e valutazione 
delle performance contenuti nel testo della riforma trovano fondamento in modelli teorici estrapolabili 
dalla letteratura sull’argomento; per visionare alcune esemplificazioni di richiami teorici correlabili agli 
articoli del decreto Brunetta si veda quanto riportato dall’OECD (2010) a p. 47. 
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dalla dottrina aziendale. Delle svariate e rischiose incognite che una qualunque amministrazione 

potrebbe ritrovarsi a dover affrontare in fase di progettazione di un sistema di questo genere le 

principali possono essere: 

� l’onerosità di sistemi particolarmente complessi (Ruffini et al., 2011; Sanger, 2008). Il 

costo (66) di alcuni sistemi di performance management, infatti, può diventare 

eccessivamente elevato (rispetto ai benefici da esso prodotti) a causa di difetti progettuali, 

come per esempio l’elevato utilizzo di indicatori poco significativi, oppure per le repentine 

modifiche e correzioni ad esso successivamente apportate. Inoltre, particolare attenzione 

deve essere prestata alla complessità (67) caratterizzante questi sistemi, attributo che spesso 

ne può condizionare sensibilmente il costo. 

� l’ancor troppo scarsa autonomia riconosciuta ai manager pubblici (Calciolari, 2009, p. 

649). La discrezionalità decisionale costituisce uno dei presupposti dei sistemi di 

performance management che può essere tanto più a repentaglio quanto maggiore è 

l’ingerenza politica e quanto più numerose sono le leve di potere in mano all’organo di 

governo che consentono di condizionare sensibilmente i comportamenti tecnici. Il sistema in 

questione apporta benefici «nella misura in cui è in grado di incidere e modificare i 

comportamenti» (Nuti, 2009, p. 29). Laddove la dirigenza pubblica, invece, è soggetta alle 

continue pressioni dell’esecutivo non risulta per nulla condizionata nei comportamenti da 

assumere dalle misure rilevate. La mancanza di responsabilizzazione influisce altresì sul 

livello di accettazione del sistema di misurazione e valutazione e sulla percezione della sua 

utilità da parte della struttura operativa; infatti, maggiormente i soggetti sono abituati a non 

ritenersi responsabili dei risultati generati, maggiormente non sapranno che cosa farsene di 

indicatori di monito della gestione. 

� l’inadeguatezza delle informazioni discendenti dalle misurazioni nel catturare i fenomeni 

reali, vuoi per la complessità caratterizzante il contesto di riferimento, oppure per le 

manipolazioni strategiche a cui viene usualmente sottoposto il sistema allo scopo di alterarne 

i risultati (Calciolari, 2009; Nuti, 2009; Ruffini et al., 2011; Sanger, 2008). Come accade 

spesso anche nelle imprese private, le rilevazioni vengono svolte e gli indicatori sono 

                                                 
 

(66) Nel decreto in questione, il legislatore ha stabilito l’obbligo per le amministrazioni di non far 
derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica nell’applicazione delle relativa riforma, ovvero di 
impiegare le medesime risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente. In 
pratica, secondo tale disposizione, le amministrazioni pubbliche dovranno introdurre e rendere 
operativamente funzionante un sistema di misurazione e valutazione delle performance dai benefici 
superiori ai costi sostenuti per la progettazione e implementazione, non dovendo in alcun modo ricorrere 
ad un indebitamento pubblico ulteriore. 

(67) In questo caso, la complessità è data dalla notevole difficoltà riscontrabile quando si tenta di 
sintetizzare attraverso degli indicatori determinati outcomes desiderati sui quali quasi sempre incidono 
fattori e fenomeni del tutto estranei all’attività pubblica. 
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identificati con un certo grado di soggettività che può di fatto annebbiare la visione della 

realtà e ancor più frequentemente qualora i dati sulle performance sono strettamente legati 

ad un sistema di riconoscimento di incentivi monetari; se lasciati liberi di agire, politici e 

dirigenti, soggiogati dalla possibilità di non ottenere un altro mandato o di non vedersi 

rinnovare l’incarico, comprometteranno l’attendibilità dei risultati a proprio favore. Risulta 

fondamentale quindi non solo progettare e sviluppare un sistema in grado di migliorare i 

risultati prodotti, ma anche verificarne e monitorarne costantemente il corretto 

funzionamento e utilizzo, coerentemente con i fini per il quale è stato implementato. 

� la cultura burocratica rappresenta un ostacolo al cambiamento e specialmente  

all’adozione e all’impiego di informazioni sulle performance (OECD, 2010, p. 13), in quanto 

questo tradizionale approccio seguito non riconosce come importante l’impiego di misure 

multiformi per la programmazione e gestione amministrativa. Ancora una volta uno degli 

ostacoli, e forse il principale, all’ennesimo tentativo di migliorare l’operato pubblico 

attraverso l’adozione di tecniche manageriali è costituito dalla cultura del pubblico impiego e 

ancora una volta al centro di tutto sono le persone con la loro resistenza al cambiamento e, 

soprattutto, alle metodologie di valutazione; come da più parti confermato (68) la 

preparazione culturale dell’organizzazione per l’introduzione di un qualunque meccanismo 

operativo è dunque d’obbligo (Del Bene e Marasca, 2009, p. 307). 

A questo punto, dopo aver sottolineato quali siano i probabili benefici derivabili 

dall’introduzione di sistemi di performance management e le criticità delle quali tenere al 

contempo conto, risulta scontato chiedersi cosa s’intenda per performance in ambito pubblico o 

con quali parole essa possa essere identificata. Similmente a quanto rilevato dagli studi del 

mondo privato, anche in questo caso la questione si presenta particolarmente ostica data la 

dinamicità, la multidimensionalità e differenziazione del termine (Silvi, 1995, pp. 69-70). 

Ciononostante, riportando quanto affermato da alcuni (Rennie e Di Filippo, 2006, p. 14), si 

ritiene che la performance aziendale nel contesto pubblico dagli anni duemila possa allinearsi 

sempre più al concetto di valore pubblico (69). La creazione di valore pubblico sembra, infatti, 

ben sintetizzare quanto ai giorni nostri viene richiesto alle amministrazioni pubbliche di 

                                                 
 

(68) Della medesima opinione è Sanger (2008, p. 77) la quale scrive «an effective introduction of 
performance measurement and performance-based management requires a culture change and takes a 
committed leader with considerable skill willing to provide significant managerial investment and 
rewards». D’altronde si rammenta che l’ambiente culturale e le tensioni fra i gruppi sociali interni 
all’organizzazione consistono nelle variabili più importanti e più difficili da governare dalle quali dipende 
la buona riuscita in ogni momento delle innovazioni apportate. 

(69) Il concetto di valore pubblico come si ricorda è stato teorizzato per la prima volta da Moore H.R. 
nell’opera Creating Public Value del 1995, e di recente (2011) aggiornata dall’autore insieme a 
Benington J. in Public Value. Theory and Practice, contenente peraltro numerosi interventi e conclusioni 
proposti col passare degli anni da svariati studiosi. 
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generare, raccogliendo al suo interno complessivamente gli aspetti fondamentali da osservare e 

rispettare, in questo nuovo complicato contesto; la classe politica, la cittadinanza, gli studiosi e 

le stesse amministrazioni sono tutti soggetti interessati alla misurazione e alla conoscenza della 

capacità sviluppata dall’ente locale, anche attraverso l’interazione e il coordinamento con altre 

organizzazioni, nel creare valore per la collettività con le risorse messe a disposizione da 

quest’ultima e per le generazioni future (Bernington e Moore, 2011, p. 43). 

Di preciso, oggigiorno, il concetto di valore pubblico non è più semplicemente circoscritto 

ad indicare la capacità dei beni e servizi prodotti dall’amministrazione di soddisfare, più o meno 

adeguatamente i bisogni dell’utenza, bensì comincia sempre più a corrispondere alla capacità di 

risposta che è in grado di fornire una domanda “plurale” alle complessive esigenze attuali e 

future della società (Bernington e Moore, 2011; Borgonovi e Mussari, 2011; Rennie e Di 

Filippo, 2006; Tanese et al., 2006). 

In particolare, i cambiamenti istituzionali che stanno intervenendo nelle relazioni fra Stato e 

amministrazioni territoriali, in Italia riconducibili al quadro delle riforme sul federalismo, 

influiscono in maniera decisiva sul grado di autonomia e responsabilità gradualmente assegnati 

alle regioni e agli enti locali, obbligando tali amministrazioni a modificare il proprio modo di 

governare e di incidere sul territorio di riferimento. La maggiore discrezionalità d’azione 

riconosciuta all’ente locale, coerentemente con le finalità che gli competono, contribuisce a 

renderlo un centro decisionale pubblico importante nel quale, con modalità diverse da 

amministrazione ad amministrazione, ci si preoccupa sempre più della risoluzione di molteplici 

problematiche complesse; la creazione di valore pubblico quindi non può concretizzarsi in 

un’unica politica o in un unico programma di azione, ma si identifica in una molteplicità di 

modi differenti di agire capaci di assolvere ai bisogni collettivi. Inoltre, la crescente dinamicità e 

complessità ambientale condizionano sempre più la dimensione dello spettro d’azione 

dell’intervento pubblico. Per queste ragioni, i problemi che le amministrazioni territoriali sono 

chiamate a risolvere, rispetto al passato, riguardano maggiormente la collettività nel suo 

complesso: una risposta diretta a soddisfare un problema globale apporta benefici per molti più 

soggetti rispetto a un’unica condotta volta ad appagare i bisogni di singoli individui (Borgonovi 

e Mussari, 2011, p. 111). 

Inoltre, nel cercare di soddisfare problematiche molto comuni, seppur condizionate dalle 

caratteristiche socio-economiche dell’ambiente di riferimento, si è diffuso di recente nelle 

amministrazioni pubbliche il ricorso a forme di cooperazione e partenariato. In sostanza, enti e 

organizzazioni, pubbliche o private che siano, si coalizzano insieme in reti o network al fine di 

conseguire opportune sinergie ed economie di scala, di raccogliere e condividere fra loro una 

certa conoscenza, nonché di assolvere con rigore alla soddisfazione delle necessità collettive 
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(Rennie e Di Filippo, 2006, p. 14). All’interno di queste reti di collaborazione l’ente pubblico 

può coincidere con il vertice direzionale e indirizzare e coordinare il lavoro, per esempio, di 

società partecipate, imprese appaltatrici, organismi no profit; ancora, le amministrazioni 

comunali appartenenti al medesimo territorio metropolitano o provinciale possono decidere di 

predisporre i prossimi piani strategici in comune fra di loro al fine di rafforzare i benefici 

derivanti da ogni singola azione pubblica (Tanese et al., 2006, pp. 25-33). 

Il concetto di valore pubblico sta assumendo, quindi, una complessità e multidimensionalità 

che, come descritto precedentemente, sono propri del concetto di performance. Riassumendo, 

con le parole di Borgonovi E. e Mussari R. (2011, p. 116) «il risultato dell’azione pubblica 

(avendo riguardo alla natura dei bisogni) è sempre meno “singolare” o “particolare” (ovvero 

riferibile a una singola azienda o a una sua funzione, linea di attività o unità organizzativa) e 

sempre più “plurale” o “globale” in quanto scaturente dall’insieme complessivo delle relazioni 

fra le aziende (pubbliche e private) che concorrono alla concreta attuazione delle politiche 

condivise in sede istituzionale. La produzione di valore pubblico è pertanto correlata alla 

capacità delle amministrazioni pubbliche di coinvolgere, anche nella produzione ed erogazione 

di servizi, una molteplicità (peraltro variabile) di attori istituzionali ed economici e di governare 

una fitta serie di interdipendenza che con essi si stabiliscono». 

Non esistendo una definizione di performance pubblica comunemente accettata dalla 

dottrina aziendalistica e coerentemente con il presente lavoro di tesi riferito all’applicazione del 

D.Lgs. n. 150/09 all’interno degli enti locali, sembra opportuno utilizzare la definizione 

elaborata dalla CIVIT (n. 89/2010, p. 7) (70) che sarà uniformemente adottata dal comparto 

pubblico italiano e descritta come segue: «la performance è il contributo (risultato e modalità di 

raggiungimento del risultato) che un’entità (individuo, gruppo di individui, unità organizzativa, 

organizzazione, programma o politica pubblica) apporta attraverso la propria azione al 

raggiungimento delle finalità e degli obiettivi e, in ultima istanza, alla soddisfazione dei bisogni 

per i quali l’organizzazione è stata costituita». Questa definizione presenta il pregio di essere 

talmente ricca di contenuti da evidenziare tutto ciò a cui occorre prestare attenzione in fase 

progettuale di un sistema di misurazione e valutazione. Basterà, infatti, tenere sempre presente 

questa definizione per ricordarsi di allineare gli obiettivi ai bisogni, di orientare l’attività di un 

area d’azienda verso determinati obiettivi, di rilevare il contributo apportato da ciascun 

individuo e così via. In altre parole, essendo la «performance un concetto che può assumere una 

pluralità di significati» (CIVIT, n. 89/2010, p. 7), la definizione in questione raccoglie in sé tutte 

le sfaccettature per mezzo delle quali la performance può essere espressa. 

                                                 
 

(70) La descrizione e la funzionalità di tale organismo è descritta successivamente al paragrafo 2.2.1. 
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In proposito, risulta interessante il contributo sviluppato da Bouckaert G. e Halligan J. nella 

loro opera Managing Performance (2008) nel semplificare la complessità e la 

multidimensionalità del concetto di performance per mezzo dell’articolazione di quest’ultimo in 

due principali dimensioni, l’ampiezza o span e la profondità o depth. Mentre l’ampiezza è 

indirizzata a segnalare i probabili contenuti oggettivi del concetto, la profondità precisa i confini 

dell’area alla quale farà riferimento la performance stessa. 

In breve, quando ci si interroga in merito a quale sia l’ampiezza della performance 

considerata si ritrova molto spesso sia nei testi che nelle esperienze concrete, internazionali e 

nazionali, il riferimento al famoso “input-output model” proposto da Pollitt C. e Bouckaert G. 

nel 2000. In particolare, nella sottostante fig. 2.2 si riporta la rielaborazione del medesimo 

modello (71) formulata da alcuni autori italiani e adottata come base illustrativa degli elementi 

chiave da prendere in considerazione al fine di dettagliare l’ampiezza delle performance che 

l’ente pubblico è intenzionato a raggiungere. 

Il modello mostra il percorso logico sottostante l’individuazione e definizione delle 

performance perseguibili a livello di comparto pubblico, o da parte della singola 

amministrazione pubblica o nell’ambito di uno specifico programma politico (Pollitt e 

Bouckaert, 2000, p. 12). Dalla lettura del modello sono i problemi socio-economici di uno 

specifico territorio a condizionare i bisogni della collettività di riferimento e, di conseguenza, a 

delineare le finalità strategiche e i relativi obiettivi operativi che un ente pubblico, per esempio, 

cercherà attivamente di conseguire, nei prossimi anni, attraverso la produzione ed erogazione di 

beni e servizi pubblici. Queste due ultime attività possono aver luogo soltanto se si procede 

all’acquisizione dei fattori produttivi necessari per lo svolgimento dei processi mediante i quali 

offrire prodotti e servizi quantitativamente e qualitativamente soddisfacenti. I beni e i servizi 

pubblici prodotti interagendo con l’ambiente socio-economico circostante, col passare del 

tempo, condurranno a determinati risultati e impatti, intermedi e finali, di valore. Infine, la 

rilevanza (72), l’efficienza, l’efficacia e l’economicità sono tutti aspetti fondamentali della 

performance che, soprattutto, una volta tradotti in adeguati indicatori consentono di esprimere 

una valutazione oggettiva su di essa. 

 

                                                 
 

(71) Il suddetto modello è stato oggetto di una rielaborazione anche da parte della CIVIT (n. 89/2010 
p. 20) che lo ha impiegato per descrivere alle amministrazioni centrali il legame sussistente fra bisogni e 
outcome e spiegare sinteticamente il processo operativo attraverso il quale si concretizza tale legame. 

(72) La rilevanza fa riferimento alla coerenza esistente fra obiettivi istituzionali e bisogni della 
collettività; maggiore è la corrispondenza fra questi due elementi e più sono rilevanti per il buon 
funzionamento dell’amministrazione pubblica gli obiettivi fissati (Hinna e Monteduro, 2006, p. 33). 
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Figura 2.2 Ampiezza della performance 

 
Fonte: modello elaborato da Pollitt C. e Bouckaert G. (2000) adattato da Hinna L. e Monteduro F., 2006, p. 31. 

 

 

Qualora, invece, ci si interroghi sulla profondità attinente alla performance si provvede a 

identificare il livello strutturale al quale si vuole fare riferimento; in altre parole, si specifica se 

il conseguimento della performance dipende dal comportamento adottato da un singolo 

individuo, oppure da un gruppo di individuo, o se al contrario discende dai risultati prodotti da 

un’unità organizzativa, oppure dall’intera amministrazione, o piuttosto se concerne un 

programma o una politica pubblica (Monteduro, 2010, p. 336).  

Ripercorrendo i principali contenuti del secondo titolo del D.Lgs. n. 150/09 non si può fare a 

meno di notare quanto il legislatore si sia attenuto alle constatazioni teoriche appena descritte. 

Nei primi dieci articoli, difatti, non risulta difficile rinvenire sia la dimensione attinente 

all’ampiezza sia la dimensione concernente la profondità della performance, entrambi aspetti 

che apparterranno ai futuri sistemi di misurazione e valutazione della performance adottati dagli 

enti locali. Per tale motivo, adesso risulta possibile approfondire lo studio del testo di legge in 

questione, analizzando nel dettaglio i suoi contenuti, le particolarità e le finalità. 
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2.2 Il sistema di gestione delle performance introdotto dalla recente normativa 

L’intento prioritario del presente lavoro di tesi consiste nell’apprendere quali presumibili 

modifiche stanno subendo in questi anni i sistemi di programmazione e controllo in uso negli 

enti locali e attraverso quali modalità le medesime amministrazioni si dimostrano intenzionate 

ad assolvere alle nuove disposizioni concernenti i sistemi di performance management. A tale 

scopo, le considerazioni esposte nelle precedenti pagine supporteranno costantemente la stesura 

della restante parte di capitolo, orientando in merito le attestazioni dell’autrice; un primo studio 

della letteratura, internazionale e nazionale, sulla tematica si rende di fatto indispensabile 

qualora non si desideri trarre conclusioni errate o distanti dalla realtà. Dal presente paragrafo, 

invece, si destinerà un notevole impegno in particolar modo all’analisi e al commento delle 

norme contenute nel D.Lgs. 150 del 2009 al titolo denominato “Misurazione, Valutazione e 

Trasparenza della Performance”, in quanto dirette responsabili delle differenti alternative che 

condizionano le amministrazioni pubbliche nello sviluppo di processi amministrativi fortemente 

orientamenti al miglioramento delle performance. 

In linea generale, il testo del decreto contiene un disegno organico di riforma prettamente 

rivolto all’introduzione nella pubblica amministrazione italiana di istituti e strumenti finalizzati 

ad incrementare l’efficienza e la produttività del comparto pubblico. Più nello specifico, i 

recenti provvedimenti normativi obbligano attualmente gli enti pubblici a progettare e 

implementare un sistema di misurazione e valutazione della performance. 

Cercando di fornire esclusivamente le indicazioni sufficienti a delineare un quadro di 

riferimento per le amministrazioni, il legislatore ha preferito sintetizzare in pochi articoli 

principi generali ai quali attenersi e linee guida alle quali conformarsi, obbligandosi a desistere 

dall’entrare maggiormente nel dettaglio. La progettazione di un sistema di misurazione e 

valutazione delle performance si dimostra, infatti, talmente complessa e delicata da dover essere 

di volta in volta espressione delle peculiarità dell’organizzazione aziendale, delle finalità di 

fondo perseguite e dei fabbisogni conoscitivi dei destinatari delle informazioni (Silvi, 1995, pp. 

44-45). 

Nel complesso è l’articolo 4 a suscitare maggiore interesse per l’esplicita indicazione al suo 

interno delle attività procedurali da svolgere, degli elementi fondamentali da definire e dei 

soggetti da coinvolgere al fine di incentivare l’organizzazione a fare del proprio meglio. Come 

indicato nella rubrica si tratta in sostanza del cosiddetto ciclo di gestione delle performance 

articolato nelle seguenti fasi (comma 2, art. 4): 

a. «definizione e assegnazione degli obiettivi che si intendono raggiungere, dei valori attesi 

di risultato e dei rispettivi indicatori; 
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b. collegamento tra gli obiettivi e l’allocazione delle risorse; 

c. monitoraggio in corso di esercizio e attivazione di eventuali interventi correttivi; 

d. misurazione e valutazione della performance, organizzativa e individuale; 

e. utilizzo dei sistemi premianti, secondo criteri di valorizzazione del merito; 

f. rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo politico-amministrativo, ai vertici delle 

amministrazioni,  nonché ai competenti organi esterni, ai cittadini, ai soggetti interessati, agli 

utenti e ai destinatari dei servizi». 

L’insieme di queste sette fasi non deve in alcun modo essere confuso con un modello di 

misurazione universalmente adottabile da parte delle amministrazioni pubbliche (73); esso 

rappresenta piuttosto un insieme di norme descrittive dirette a specificare gli aspetti chiave di 

cui si deve tener conto nella elaborazione tecnica del sistema di gestione delle performance e le 

principali fasi del processo che il legislatore ha ritenuto opportuno che ciascuna 

amministrazione, centrale o territoriale, dovesse come minimo rispettare. In poche parole, 

l’articolo contenente il ciclo di gestione della performance fornisce più che altro delle 

indicazioni di massima concernenti la forma del sistema, peraltro non abbastanza esaustive. 

 

Fig. 2.3 Il ciclo di gestione della performance nelle amministrazioni pubbliche italiane 

 
Fonte: OECD, 2010, p. 46. 

                                                 
 

(73) Come la Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni 
pubbliche (CIVIT) ci tiene a rammentare la metodologia di misurazione prescelta dovrà dipendere dalle 
specifiche esigenze informative espresse dall’organizzazione. La Commissione stessa riporta alcuni 
modelli di misurazione multidimensionali sviluppati in letteratura e ampliamente utilizzati nel settore 
pubblico (Balanced Scorecard, Performance Prism e Common Assessment Framework) allo scopo di 
illustrare le caratteristiche e le differenze rilevanti di ciascuno di essi, ma senza in alcun modo obbligando 
le amministrazioni a farvi riferimento (CIVIT, n. 89/2010, pp. 9-11). 
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Di conseguenza, non si può fare a meno di constatare il sistema di performance management 

in concreto deve essere concepito e predisposto sulla base delle peculiarità dell’amministrazione 

e del contesto di riferimento e come, invero, nel caso degli enti locali le opportunità di 

personalizzazione siano di gran lunga superiori. 

L’elenco delle fasi attraverso le quali si articola il ciclo di gestione delle performance non si 

discosta molto, in realtà, dalle attività svolte all’interno dei sistemi di pianificazione, 

programmazione e controllo degli enti locali, se non per l’esplicita previsione dell’integrazione 

con sistemi di incentivazione e valorizzazione del merito. Il sistema di performance 

management è comprensivo quindi di un sistema di riconoscimento del merito e di un 

meccanismo di assegnazione di premi in modo correlato alle prestazioni effettuate. 

Dall’opportuna integrazione dei due sistemi, cosa peraltro assai complicata e delicata, dipenderà 

inevitabilmente l’efficacia delle attività di misurazione e valutazione delle performance 

nell’orientare i comportamenti organizzativi verso obiettivi coerenti con la missione 

istituzionale dell’ente pubblico (Nuti, 2009, p. 8). 

Ad ogni modo, il ciclo riveste un importante ruolo costituendo quel che si dice il filo 

conduttore dell’intero corpus di norme.  Di concerto, nei prossimi sottoparagrafi saranno 

affrontati e analizzati ad uno ad uno i punti fondamentali del suddetto ciclo e riguardanti la 

definizione degli obiettivi e dei correlati indicatori (dall’art. 5 all’art. 7), la declinazione 

dell’ambito di osservazione in performance organizzativa e individuale (art. 8 e 9), la 

documentazione di supporto a disposizione (art. 10). 

Nel corso della descrizione dei principi generali di riferimento utili ai fini della costruzione 

del sistema di misurazione e valutazione e dei contenuti minimi obbligatori da includere al suo 

interno, allo scopo di indagare profondamente sulle dinamiche evolutive che caratterizzeranno i 

sistemi operativi di comuni e province, e sempre col desiderio di non tralasciare nulla al caso, si 

individuano una serie di interrogativi che l’ente locale intenzionalmente dovrebbe porsi 

soprattutto qualora desideri conoscere su quali sostanziali aspetti dover necessariamente 

riflettere al fine di riesaminare i sistemi gestionali in uso e di ricercare le modalità di raccordo 

con essi. 

 

 

 

2.2.1 I soggetti coinvolti all’interno del ciclo della performance 

In questo sottoparagrafo si è deciso di elencare le tipologie di soggetti pubblici che il 

legislatore, attraverso un esplicita previsione, ha voluto che fossero direttamente interessati dai 

futuri sistemi di misurazione e valutazione delle performance delle amministrazioni pubbliche 
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favorendo in tal modo la successiva comprensione di talune probabili scelte di impostazione dei 

sistemi stessi. 

I sistemi di performance management, come precedentemente affermato, sostengono il 

corretto funzionamento di insiemi complessi e organizzati di persone, beni produttivi e 

strumentali, risorse finanziarie e altro, altrimenti detti aziende. La loro applicazione è diretta a 

incentivare il perseguimento degli obiettivi aziendali influenzando i comportamenti individuali 

e di gruppo tramite un sistema articolato e sofisticato di misurazioni, verifiche e correzioni. 

Come oramai largamente dimostrato per ogni meccanismo operativo che trova applicazione 

all’interno di un impresa privata o di un amministrazione pubblica, anche il sistema di gestione 

delle performance deve inevitabilmente prendere in considerazione la dimensione 

organizzativa. Non esiste sistema di misurazione e valutazione che possa essere impostato 

imprescindibilmente dalle caratteristiche della struttura organizzativa, ma deve pertanto essere 

collegato a questa e, nello specifico, ai settori, alle unità organizzative, agli uffici operanti in 

funzione degli scopi ricercati (Silvi, 1995, pp. 60-61, 79). Per questo motivo in un momento 

della progettazione del sistema ci si dovrà necessariamente soffermare per studiare e apprendere 

le peculiarità e le criticità dell’organizzazione interessata a migliorare le proprie prestazioni; 

quanto questo momento sia importante lo si può capire dal riscontro che un sistema di 

misurazione e valutazione distaccato dall’organizzazione è un sistema che a priori non troverà 

mai un’efficace attuazione. 

In ambito pubblico, inoltre, le particolarità del caso obbligano spesso i governi ad includere 

nelle riforme l’istituzione di organismi appositamente identificati con funzioni di indirizzo e 

vigilanza attinenti all’oggetto dei provvedimenti normativi formulati. Esempi classici di questi 

soggetti “speciali” sono la Corte dei Conti o i revisori contabili, organismi esterni 

all’amministrazione ma con funzionalità che le obbligano a correlarsi o a servirsi di essi. Una 

simile previsione è stata inclusa all’interno della riforma diretta ad ottimizzare la produttività 

del lavoro pubblico e l’efficienza e la trasparenza dell’intero comparto pubblico italiano, e per 

mezzo della quale fanno capolino due nuovi organismi o soggetti diretti a supportare le 

amministrazioni nella definizione dei sistemi di performance management ed a verificare la 

correttezza di questi ultimi. 

I soggetti coinvolti all’interno del ciclo delle performance sono, così come direttamente 

stabilito dalla normativa del D.Lgs. n. 150/09, i seguenti: 

a. la Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni 

pubbliche (CIVIT); 

b. l’Organismo indipendente di valutazione della performance (OIV); 

c. l’organo di indirizzo politico; 
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d. la dirigenza pubblica ed il personale con responsabilità di gestione e organizzazione; 

e. il personale dipendente. 

È possibile fin da subito contraddistinguere i soggetti appena elencati in due differenti 

gruppi: i soggetti delle lettere a. e b.  costituiscono nuovi organi collegiali di natura esterna a 

quella delle amministrazioni pubbliche, mentre gli individui appartenenti alle classi delle lettere 

c., d. ed e. rappresentano organismi abbastanza conosciuti in quanto esistenti da sempre se non 

forse per i repentini cambiamenti riguardanti ruoli e funzioni dei medesimi. Inoltre, 

rappresentando il primo gruppo una totale novità è su di essi che si concentrerà la descrizione. 

La Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni 

pubbliche è l’organismo di basilare importanza per la buona riuscita della riforma Brunetta. 

Questo soggetto, infatti ,è stato istituito allo scopo di assicurarsi che le amministrazioni centrali, 

principali destinatari del decreto, dessero concreta e armoniosa attuazione alla normativa. La 

CIVIT riveste oggi un ruolo essenziale per l’applicazione dei meccanismi volti alla gestione 

delle performance supportando perennemente l’insieme delle amministrazioni centrali dello 

Stato nelle scelte da operare al fine di dare corretta attuazione ai principi generali contenuti nel 

decreto e monitorando periodicamente il livello di applicazione raggiunto da ciascuna di esse. 

La Commissione, in concreto, dal momento della sua istituzione (15 dicembre 2009) delibera 

atti di carattere non normativo e contenenti le linee guida da seguire nella predisposizione del 

sistema di misurazione e valutazione delle performance ed i pareri dell’organo in merito ai 

numerosi quesiti sollevati dalle amministrazioni. Rispetto alla sua funzione di indirizzo illustra 

adeguati criteri per un’ottimale progettazione del sistema e promuove modelli finalizzati al 

miglioramento della performance; fra i diversi compiti che gli spettano, inoltre, si preoccupa di 

identificare livelli prestazionali standard al fine di favorire e incoraggiare metodologie per il 

confronto dei risultati raggiunti da organizzazioni diverse; in aggiunta a tutto ciò, svolge 

importanti funzioni di promozione e garanzia nell’ambito di un altro istituto centrale della 

riforma, ossia quello della trasparenza. 

Coerentemente con lo spirito della riforma, nel corso degli anni l’attività stessa svolta dalla 

CIVIT sarà oggetto di una puntuale valutazione da parte di un “valutatore indipendente” 

indirizzata a far emergere l’efficacia dell’organismo in questione nonché successive proposte di 

modifica o integrazione delle funzioni rivestite dalla Commissione (comma 10, art. 13). 

La Commissione è un organo collegiale composto di cinque membri che durano in carica per 

sei anni e sono supportati nei loro compiti da una struttura operativa dotata di personale e un 

budget di spesa. Date le attività che sono tenuti a svolgere e la materia oggetto della riforma è 

normale che la scelta degli individui che andranno a comporre la CIVIT sarà circoscritta ai 

soggetti «di elevata professionalità, anche estranei all’amministrazione con comprovate 
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competenze in Italia e all’estero, sia nel settore pubblico che in quello privato in tema di servizi 

pubblici, management, misurazione della performance, nonché di gestione e valutazione del 

personale» (comma 3, art. 13, D.Lgs. 150/09) (74). Non stupisce a tal proposito che per il ruolo e 

i compiti svolti dalla Commissione il legislatore abbia stabilito la presenza di determinate 

competenze e professionalità tecniche nel campo dei sistemi di performance management e una 

dettagliate conoscenza del settore pubblico. 

Le sue funzionalità e la sua composizione, invero, la rendono idonea ad essere quello che è, 

ovverosia un organismo indipendente ed autonomo atto ad indirizzare, coordinare e monitorare 

l’operato degli organismi di valutazione delle amministrazioni (Trombetta C. e Trombetta S., 

2010, p. 37): indipendente in quanto non deve essere influenzabile o corruttibile in alcun modo 

nel ruolo di vigilante, e autonoma in quanto in grado di regolare le proprie modalità di 

funzionamento e la propria organizzazione. 

La CIVIT rappresenta tramite le sue delibere il punto di riferimento principale del quale si 

possono avvalere le amministrazioni centrali lungo il percorso di introduzione ed 

implementazione delle nuove metodologie; tuttavia, le precisazioni sostenute da tale organismo 

in merito, per esempio, ai contenuti minimi obbligatori della documentazione attinente al ciclo 

delle performance, ai requisiti che necessariamente i soggetti valutatori devono possedere, alle 

caratteristiche che talune fasi del ciclo devono logicamente presentare, si rivelano altrettanto 

utili per le restanti amministrazioni pubbliche, locali in particolare, tenute a loro modo ad 

integrare le nuove disposizioni al sistema dei controlli interni preesistente (75). In proposito, la 

Commissione intrattiene rapporti di collaborazione con la Conferenza delle Regioni e delle 

Province autonome, l’ANCI, l’UPI, ed ha sottoscritto con queste associazioni svariati protocolli 

di intesa affinché anche gli enti territoriali possano beneficiare di indicazioni chiare e precise 

circa gli istituti della riforma. 

Per di più, le delibere della CIVIT disciplinano pure gli Organismi Indipendenti di 

Valutazione e stabiliscono i principali doveri che tale organismo è tenuto ad assolvere (76). 

Questi Organismi, in particolare, sono stati introdotti dalla riforma Brunetta quali organi a 

cui fa capo la valutazione delle performance dei soggetti tecnici apicali delle amministrazioni 

                                                 
 

(74) Attualmente i componenti della CIVIT sono: Antonio Martone, Romilda Rizzo e Alessandro 
Natalini. Purtroppo, si nota che in questi primi tre anni dalla sua istituzione i componenti della 
Commissione, in numero inferiore rispetto a quanto legiferato, hanno frequentemente lasciato l’incarico 
in anticipo rispetto alla scadenza del mandato. 

(75) La CIVIT, in verità, è tenuta ad assolvere a un compito che la vede relazionarsi direttamente con 
gli enti locali e di cui deve rendere periodicamente conto al Ministero per la Pubblica Amministrazione e 
l’Innovazione. In base al sesto comma dell’art. 13 del D.Lgs. n. 150 del 2009 è tenuta infatti a «verificare 
la corretta predisposizione del Piano e della Relazione sulla Performance delle amministrazioni centrali e, 
a campione, analizzare quelli degli Enti territoriali, formulando osservazioni e specifici rilievi». 

(76) La più significativa fra tutte a tal proposito è la delibera n. 4 del 2010. 



- 101 - 

centrali. Responsabili della validità dei sistemi di misurazione e valutazione essi sono tenuti ad 

osservare con il massimo scrupolo le linee guida emanate dalla CIVIT a tal riguardo ed a 

garantire il corretto svolgimento delle procedure per il riconoscimento dei risultati conseguiti e 

l’assegnazione delle ricompense, monetarie e non, al personale con qualifica dirigenziale. Il 

proprio ruolo e i propri compiti obbligano gli OIV a non potersi esimere dal conoscerne la 

struttura organizzativa e le modalità di funzionamento peculiari dell’amministrazione presso la 

quale operano. 

L’Organismo indipendente di valutazione rappresenta l’ennesimo tentativo di apportare un 

significativo cambiamento nelle modalità gestionali e organizzative nel settore pubblico 

italiano; l’Organismo dovrà farsi portavoce di uno spirito innovatore ed introdurre pratiche che 

per quanto valide rappresentino una novità assoluta per il terreno pubblico. Nello specifico, in 

base all’articolo 14 del decreto Brunetta, l’OIV è tenuto a: monitorare il funzionamento 

complessivo del sistema della valutazione, della trasparenza e integrità dei controlli interni ed 

elaborare, a tal fine, una relazione annuale; validare e pubblicizzare la Relazione sulla 

performance; assicurare la funzionalità e l’attendibilità dei processi di misurazione e 

valutazione volti a valorizzare il merito e la qualità professionale, rilevando e ponendo rimedio 

alle possibili distorsioni negative; e infine verificare e attestare il grado di assolvimento degli 

obblighi attinenti ai principi della trasparenza, dell’integrità e delle pari opportunità. 

L’Organismo, inoltre, dovrà regolarmente chiedersi in che misura il sistema di valutazione sia o 

meno accettato ed effettuare delle analisi sul personale dipendente volte ad indagare sul livello 

di benessere organizzativo presente nell’amministrazione. 

L’amministrazione è lasciata libera di adottare per la sua composizione la soluzione che 

ritiene più opportuna potendo fra l’altro stipulare una convenzione con altre amministrazioni; 

secondo quanto stabilito dalla Commissione, l’OIV potrà essere un organismo monocratico o 

collegiale dotato della necessaria autonomia e, soprattutto, imparzialità nell’esercizio della 

funzione di valutazione. In tal senso, le indicazioni della CIVIT sembrano propendere per un 

organismo da collocare al di fuori della struttura organizzativa dell’amministrazione, al fine di 

assicurarne l’effettiva funzionalità, e di composizione mista, ovvero in parte composto di 

soggetti interni all’amministrazione, a garanzia della conoscibilità della struttura e dei processi 

in essa svolti, e in parte di professionisti esperti esterni. La propensione per un organo esterno è 

di certo dettata dall’opportunità di esaltare l’autonomia dell’organismo e dall’eventualità di 

escluderlo a probabili condizionamenti interni all’amministrazione, e l’inclusione di membro 

conoscitore delle specificità interne rappresenta invece il tentativo di poter beneficiare di 

immediatezza e rapidità d’apprendimento (Rebora, 1999, p. 46). 
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Anche in tal caso, il legislatore ha tenuto a precisare tutta una serie di requisiti professionali 

che dovranno necessariamente sussistere in coloro i quali saranno nominati dall’organo politico 

per far parte dell’Organismo. Secondo il comma 7 dell’art. 14, infatti, gli individui dovranno 

essere «di elevata professionalità ed esperienza, maturata nel campo del management, della 

valutazione della performance e della valutazione del personale delle amministrazioni 

pubbliche». La Commissione riveste un ruolo fondamentale nella selettività secondo la quale si 

sono venuti a costituire gli OIV avendo stabilito attraverso le delibere precisi standard di 

professionalità e specifiche dei profili ricercati. 

Gli OIV finiscono in definitiva col sostituire i Servizi di Controllo Interno introdotti con il 

D.Lgs. 286 del 1999 e ne ereditano le funzioni di controllo strategico, supportando l’organo 

politico-amministrativo nella definizione degli obiettivi strategici e nella verifica del grado di 

raggiungimento degli stessi. In modo correlato, l’OIV «contribuisce all’allineamento dei 

comportamenti del personale alla missione dell’organizzazione», comunicando ai responsabili 

dei servizi obiettivi previsti e stato di avanzamento degli stessi (CIVIT, n. 4/2010, p. 7). 

Degli esiti della propria attività e delle criticità emerse con essa è tenuto a darne 

comunicazione tempestiva non solamente al vertice politico ma anche alla CIVIT, 

all’Ispettorato per la funzione pubblica nonché eventualmente alla Corte dei conti. Questo 

comporta un più ampio controllo da parte delle istituzioni che tende così a ricomprendere e ad 

informare ulteriori soggetti circa i risultati prodotti dalle amministrazioni e sul livello di qualità 

al quale questi si attestano (Marcantoni e Espa, 2010, p. 38). 

L’organo di governo e l’organo tecnico delle amministrazioni pubbliche vengono 

profondamente coinvolti da questa ennesima nuova recente riforma interessante i meccanismi di 

valutazione del personale e le modalità per conseguire livelli qualitativi dei servizi superiori e 

ridurre gli sprechi e le inefficienze. Come più volte si è detto, è il pubblico impiego il fulcro di 

ogni tentativo di cambiamento e miglioramento del settore pubblico. In seguito all’approvazione 

del D.Lgs. 150/09 viene richiesto a queste due classi di soggetti un ulteriore sforzo teso, in 

particolar modo, a favorire il cambiamento culturale interno alle amministrazioni con 

l’abbandono, definitivamente, della cultura incentrata sulla logica dell’adempimento e del 

rispetto formale della norma e l’apertura della propria mentalità alle pratiche gestionali derivanti 

dalle discipline manageriali. 

In questo istante, la rappresentanza politica democraticamente eletta si deve fare portavoce 

dell’urgenza secondo la quale c’è bisogno di diffondere e abbracciare la cultura della 

responsabilità, senza per nessun motivo tentare di esimersi essa stessa dallo svolgere le funzioni 

di indirizzo strategico e di vigilanza dell’operato amministrativo sotto una nuova luce, più 

confacente alla filosofia di conduzione aziendale diretta a supportare i processi decisionali. 
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Allo stesso modo, inevitabilmente, il management pubblico deve ritenersi il principale attore 

del nuovo sistema di misurazione e valutazione delle performance, al contempo destinatario 

delle informazioni prodotte dal suddetto sistema e oggetto delle attività di misurazione e 

valutazione. I dirigenti sono, in primo luogo, chiamati a partecipare alla predisposizione del 

sistema affiancando in tale operazione l’OIV in quanto diretti conoscitori delle attività e dei 

processi interni che si svolgono nell’amministrazione; in secondo luogo, sono i primari fruitori 

del sistema ed i destinatari della documentazione contenente l’insieme delle misure rilevanti ai 

fini gestionali e la dimostrazione delle eventuali divergenze emergenti fra preventivo e 

consuntivo; e, infine, sulla base delle risultanze a cui si perviene vengono sottoposti alla 

valutazione delle performance a loro specificamente attribuibili. 

Da ultimo merita per la precisione sottolineare che la valutazione interessa tutti all’interno 

delle amministrazioni, centrali o locali. La dirigenza e le unità organizzative a cui fanno capo 

sono oggetto di valutazione tanto quanto il personale ad essa sottoposto e dalla stessa valutato. 

La metodologia di valutazione, perciò, coinvolge a vario titolo tutto il personale dipendente 

appartenente all’amministrazione pubblica ed è, per questo, importante che essa venga resa nota 

all’interno dell’azienda e abbondantemente accettata da parte degli operatori. 

Diversi possono essere i quesiti che l’ente locale, comune o provincia che sia, a tal proposito 

potrebbe essersi posto nell’intento di allestire il terreno per l’introduzione del sistema di 

performance management. In particolare, l’amministrazione è stata spinta a domandarsi: 

� sarà necessario avvalersi di nuovi organismi e incaricare nuovi soggetti delle procedure 

di valutazione oppure sarà sufficiente rivedere la funzionalità di quelli già esistenti (ad es. 

Nuclei di Valutazione)? 

� quali modifiche nell’organizzazione degli uffici e dei servizi dell’ente potranno 

intervenire e come dovranno essere adeguati i regolamenti organizzativi a fronte delle recenti 

disposizioni (ad es. compiti e responsabilità della dirigenza)? 

 

 

 

2.2.2 Obiettivi, indicatori e target 

All’interno dei sistemi di performance management l’individuazione e la definizione dei 

risultati che si intendono ottenere e la predisposizione di un insieme correlato di parametri di 

misurazione rappresentano dei momenti di importanza cruciale per il buon funzionamento del 

sistema operativo in questione. L’organo politico di governo di un’amministrazione pubblica, 

nell’attesa di un effettivo miglioramento dei risultati ottenuti e dei comportamenti attuati, deve 

primariamente far sapere a coloro i quali ricoprono un ruolo di un certo rilievo e godono di una 
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certa autonomia decisionale all’interno dell’ente quali obiettivi devono essere realizzati e, in 

secondo luogo, accertarsi del reale livello di perseguimento raggiunto attraverso l’utilizzo di 

misure capaci di catturare esattamente tutti gli ambiti rilevanti. 

L’importanza di questi due aspetti è sottolineata altresì dai contenuti dei provvedimenti 

normativi del decreto Brunetta. Dall’art. 5 all’art. 9 del suddetto decreto compaiono infatti 

numerosi riferimenti e richiami a obiettivi e indicatori; in particolar modo gli articoli in 

questione invece di apparire come delle regole di divieto o d’imposizione sembrano per lo più 

delle affermazioni estratte da testi di economia aziendale e inerenti principi di carattere 

generale. Obiettivi, indicatori e relativi target sono elementi fondamentali di un sistema di 

misurazione e valutazione delle performance e perciò principali oggetti d’analisi del presente 

sottoparagrafo. 

Nello specifico, l’obiettivo consiste in una descrizione sufficientemente analitica delle 

particolarità che la performance, intesa come il contributo di una singola entità apportato 

tramite la propria prestazione lavorativa, dovrà necessariamente possedere. L’obiettivo viene 

altresì visto come il probabile traguardo da raggiungere se si vuole in qualche modo contribuire 

al successo dell’azienda (o dell’amministrazione pubblica); esso è volto ad esprimere, in termini 

di servizio reso o di bene offerto all’utente, i risultati o gli effetti benefici che si intendono 

conseguire. In sostanza, l’obiettivo deve discendere dalle finalità ultime dell’ente locale che la 

componente politica ha prioritariamente provveduto a determinare al momento del suo 

insediamento nell’ente. In questo senso, l’obiettivo è paragonabile ad un ponte che collega gli 

intenti primari di un’amministrazione pubblica e gli indicatori chiave di performance; attraverso 

l’obiettivo, l’indicatore viene puntualmente correlato al mandato istituzionale e reso coerente 

con le modalità di produzione ed erogazione per mezzo delle quali l’ente esegue la propria 

missione aziendale (Ruffini et al., 2010, p. 18). 

Escludendo a priori il profitto quale finalità principale di un ente pubblico, la questione in 

merito alla natura e composizione dei risultati che si vogliono ottenere si complica lievemente. 

La particolarità dei soggetti giuridici a carattere pubblico di essere organizzazioni non orientate 

al profitto e dunque non particolarmente interessate all’ammontare del reddito d’esercizio 

prodotto rende alquanto complessa la ricerca e la descrizione degli obiettivi da perseguire. 

Comunque questo non esclude in alcun modo che non ve ne siano. 

In generale, per un’amministrazione pubblica il principale scopo da perseguire è dato dalla 

«creazione di valore pubblico in condizioni di economicità» (Fontana e Rossi, 2008, p. 3). Di 

concerto, la sfida che ambiziosamente ogni anno un ente locale si prepara a dover affrontare 

consiste, innanzitutto, nel riuscire a soddisfare la collettività di riferimento e, al contempo, nel 

governare il territorio in maniera quanto più efficace ed efficiente possibile. L’utente del bene o 
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servizio pubblico e, complementariamente, il cittadino sono in grado di influire con i loro 

bisogni e le loro aspettative in modo assai determinante sui processi e le attività messe in campo 

da un’amministrazione. Per quanto riguarda l’economicità, invece, essa «si realizza in un 

“efficiente” impiego delle scarse risorse disponibili, utilizzate in un’attività di erogazione e/o di 

produzione, pervenendo a risultati che debbono esprimere la loro “efficacia” nel soddisfare i 

bisogni che esprimono le esigenze degli individui che costituiscono il punto di riferimento 

dell’attività aziendale» (Farneti, Mazzara, Savioli, 1996, p. 130). A tal proposito si rende 

necessario precisare che nelle amministrazioni pubbliche, l’indiscussa assenza di un valore 

dell’output prodotto, espresso sia in termini monetari (ricavi) che fisici (quantità di beni e 

servizi), e la ricerca del massimo soddisfacimento degli individui, delle famiglie, delle imprese 

e di tutte le altre organizzazioni appartenenti al territorio influiscono sulle modalità di 

determinazione delle due condizioni di razionalità economica, differenziandole dalle modalità 

solitamente impiegate all’interno del contesto privato. 

Gli obiettivi vengono identificati durante la fase denominata di programmazione e 

forniscono tutti i dettagli utili per il compimento della successiva attività di controllo (77). 

Quindi, entro i termini secondo i quali l’amministrazione territoriale deve redigere e approvare 

il bilancio annuale di previsione deve essere conseguentemente prevista la declinazione su base 

triennale dei futuri risultati da raggiungere ad opera degli organi di indirizzo politico-

amministrativo, purché vengano parallelamente sentiti i vertici dirigenziali dell’amministrazione 

e, a loro volta, i dirigenti d’area o i responsabili delle unità organizzative (art. 5, D.Lgs. 150/09). 

Nella prassi, ancor prima di procedere con la misurazione, dunque, si rende doveroso da parte 

della dirigenza pubblica e dei responsabili dei servizi e degli uffici, resi partecipi degli intenti da 

perseguire, tradurre le finalità in obiettivi concreti: trattasi di un’attività che il personale degli 

enti locali, come anche quello appartenente ai ministeri o alle aziende a partecipazione pubblica, 

è abituato ad associare alla predisposizione di un documento di programmazione operativa 

(PEG o budget). Nonostante siano passati anni dai mutamenti diretti a favorire una maggiore 

gestione basata sugli obiettivi nella prassi pubblica, si constata troppo spesso come la 

definizione di un obiettivo avvenga ancora in modo piuttosto confuso e non consenta, perciò, di 

giungere a degli ottimi risultati aziendali. I provvedimenti normativi contenuti nel decreto 

legislativo oggetto d’analisi nel presente capitolo possono in tal senso incentivare le 

amministrazioni territoriali a porre rimedio a eventuali distorsioni del genere, rivedendo e 

adeguando i propri processi di programmazione economico-finanaziaria. 

                                                 
 

(77) Per un approfondimento delle attività di programmazione e controllo si rimanda al terzo capitolo. 
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Inoltre, in maniera alquanto anomala il legislatore ha ritenuto appropriato inserire all’interno 

del D.Lgs. n. 150/09 delle norme dirette a specificare i requisiti minimi da dover rispettare 

durante la ricercare di quali obiettivi assegnare. Di conseguenza, anche sulla base delle 

indicazioni di legge, gli obiettivi di un’amministrazione pubblica dovrebbero essere (Anthony et 

al., 2005; Fontana e Rossi, 2008; Mechant e Riccaboni, 2001): 

� rilevanti, ossia decisamente significativi dal punto di vista della capacità di 

rappresentazione della missione dell’ente, delle politiche e dei programmi da realizzare, 

delle esigenze socio-economiche da soddisfare; 

� fissati in modo preciso e specifico, d’altronde l’incertezza  in merito ad un obiettivo può 

creare danni irreparabili all’amministrazione. Per questo è preferibile dedicare il massimo 

impegno nella loro definizione e rendere quest’ultima priva di qualsiasi ambiguità e 

imprecisione. Inoltre l’obiettivo deve rientrare nella sfera delle leve d’azione manovrabili dal 

soggetto in capo al quale è stato posto; 

� misurabili, ovvero si deve poter capire se si è stati o meno capaci di ottenere i risultati 

sperati attraverso una grandezza in grado di riassumere il grado di raggiungimento 

dell’obiettivo; 

� raggiungibili tenuto conto delle ordinarie doti manageriali possedute dagli individui, 

delle risorse a disposizione e da assorbire, delle attività o procedure amministrative 

regolarmente svolte all’interno dell’ente pubblico; 

� concretamente realizzabili, purché sufficientemente stimolanti. Bisogna prestare 

particolare attenzione nel non cadere nella ricerca di obiettivi troppo ambiziosi poiché 

solitamente questi, in quanto al di fuori della portata della maggior parte dei soggetti, 

difficilmente vengono accettati e ancor più raramente perseguiti; 

� chiaramente definitivi nel tempo e nello spazio. La tempistica secondo la quale il singolo 

obiettivo dovrà trovare attuazione è paragonabile essa stessa ad un obiettivo, mentre il 

riferimento allo spazio è l’elemento di diretto collegamento con il soggetto al quale verranno 

affidati; 

� valutabili e confrontabili sia con le amministrazioni italiane che con le amministrazioni 

pubbliche d’Europa o di tutto il mondo, purché paragonabili. 

Al di là delle modalità con cui un obiettivo viene praticamente declinato è importante che 

esso rispetti i requisiti appena visti; soltanto attraverso il loro scrupoloso rispetto, infatti, il 

soggetto al quale sono stati assegnati si ritrova col essere agevolato nella comprensione e 

nell’acquisizione dei risultati che ci si attende effettivamente da lui, nonché nell’essere 

abbastanza sostenuto durante il loro perseguimento. 



- 107 - 

Nella prassi, gli obiettivi possono essere classificati in svariati modi (Fontana e Rossi, 

2007.a); tuttavia, delle diverse tipologie di obiettivi con le quali l’ente locale può avere a che 

fare, si sente spesso parlare di: 

� obiettivi strategici e operativi, quando con i primi si intendono rappresentare gli scopi di  

fondo dell’amministrazione pubblica, mentre con i secondi si stabiliscono i risultati da 

ottenere al fine di garantire l’assolvimento dei primi durante lo svolgimento delle attività di 

routine; 

� obiettivi finali e intermedi, per cui i secondi non possono che essere funzionali 

all’ottenimento dei primi; 

� obiettivi generali e parziali, qualora i primi vengono assegnati all’ente pubblico nel suo 

insieme e, invece, i secondo vengono affidati a specifiche aree, a determinati settori o singoli 

uffici; 

� obiettivi di medio-lungo termine e di breve termine, distinti dal semplice fatto di 

abbracciare archi temporali diversi. 

Queste differenti declinazioni sono fra loro complementari, potendo gli obiettivi strategici 

essere le finalità ultime dell’ente descritte in termini generali e orientate al lungo periodo. In 

aggiunta a queste distinte tipologie, è possibile distinguere ancora gli obiettivi in due grandi 

classi principalmente richiamate all’interno del decreto legislativo e relativamente assimilabili 

ai concetti di performance organizzativa o dell’ente pubblico considerato nel suo complesso e di 

performance individuale o concernente una precisa area di responsabilità governata e gestita da 

un soggetto (art. 8-9, D.Lgs. 150/09), alle quali rispettivamente verranno ricondotte delle misure 

attinenti ai risultati globali o finali conseguiti dall’amministrazione nella sua globalità e misure 

analitiche riguardanti determinate aree organizzative e gestionali (Silvi, 1995, pp. 133- 172) (78). 

Come affermato poco fa’ l’obiettivo deve discendere dagli indirizzi di fondo individuati 

dall’organo politico di governo e, in concreto, essere coerente con i programmi e i progetti di 

RPP. Quindi, a seconda delle caratteristiche dei piani d’azione futuri, gli obiettivi potranno 

incoraggiare il ricorso a soluzioni innovative di offerta di beni e servizi pubblici, ossia a 

ricercare e sviluppare nuove modalità di produzione o di erogazione o nuovi beni e servizi da 

offrire, oppure spingere la dirigenza a prendere decisioni volte a migliorare il livelli qualitativi 

delle prestazioni dei propri collaboratori o, ancora, semplicemente prevedere la realizzazione 

dell’attività ordinariamente svolto all’interno dell’amministrazione. 

Gli obiettivi rappresentano il presupposto a qualsiasi attività di rilevazione, raccolta ed 

elaborazione dati diretta a fornire un supporto informativo utile per l’operato aziendale. Un 

                                                 
 

(78) In merito a tale dimensione della performance pubblica si veda il sottoparagrafo 2.2.4. 
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sistema di misurazione dipende ragguardevolmente dalla definizione di quelli che saranno i 

prossimi fini da realizzare e «l’assenza di indicatori associati ad essi o poco chiari e attinenti» 

(CIVIT, n. 89/2010, p. 13) rappresenta un errore che in assoluto non ci si può permettere di 

commettere. Senza uno scopo per il quale misurare non si può identificare alcuna misura e, 

coerentemente, le metriche sono appropriate in funzione dell’intento per le quali esse vengono 

impiegate (Behn, 2003, p. 588). 

L’indicatore di performance è lo strumento attraverso il quale è possibile disporre di 

informazioni (CIVIT, n. 89/2010, p. 8) indispensabili nel formulare una valutazione in merito 

alla quantità e qualità della performance realizzata da un soggetto, un’unità organizzativa e 

dall’ente nel suo complesso. Gli indicatori sono elementi del sistema di misurazione tanto 

importanti in fase di programmazione, orientando il management come fari che illuminano il 

percorso da intraprendere, quanto in fase di controllo, purché idonei nel consentire di esprimere 

un oggettivo giudizio sui risultati ottenuti. L’indicatore è rappresentato da un valore assoluto, un 

rapporto, una formula in grado di catturare le dinamiche dell’oggetto del monitoraggio, ovvero 

la variabile critica che il manager deve essere capace di dominare per mezzo delle leve di potere 

in suo possesso. Prima di ogni altra cosa un’opportuna valutazione del sistema informativo di 

appartenenza all’amministrazione pubblica agevola l’identificazione di misure idonee a 

catturare i diversi aspetti della gestione; in proposito, per poter beneficiare del più ampio spettro 

di misure utili al fine di accertare il conseguimento o meno della condizione di economicità, 

l’ente pubblico è tenuto ad adottare un sistema di rilevazione funzionale a tal riguardo, 

includendo magari sistemi di contabilità economica. Quali parametri in grado di indagare 

sull'operato dei centri di responsabilità e, in generale, di fornire dati concreti sull’adeguatezza 

dell’operato dell’amministrazione rilevando sotto i suoi vari aspetti, finanziario, economico e 

patrimoniale, l’evolversi dei processi produttivi ed erogativi, l'insieme degli indicatori di 

performance accresce il sistema informativo a supporto dei processi decisionali. Tuttavia, 

accanto alle misure specifiche che ciascuna amministrazione deciderà di adottare andranno 

inevitabilmente raccolte informazioni integrative ed esplicative che meglio aiutino ad 

interpretare i risultati. «Gli indicatori servono a delineare “tendenze” e dunque sono segni da 

leggersi in sistema con gli altri elementi quali-quantitativi di cui si dispone, per meglio chiarire 

e definire i programmi, per meglio comprendere, ex post, la gestione» (Farneti, 1998, p. 315). 

Questo abbondante patrimonio conoscitivo non è destinato a rimanere presidio di pochi e 

circoscritti soggetti, ma anzi sembra sempre più lambire a vario titolo la maggior parte dei 

livelli gerarchici della struttura organizzativa. 

All’inizio del presente capitolo, nell’affrontare il tema dei sistemi di misurazione delle 

performance si è già discusso in merito alla natura degli indicatori ed ai principali filoni di 
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studio sviluppatisi intorno alla contrapposizione fra metriche espresse in termini economico-

finanziari e metriche non espresse in termini economico-finanziari. Si è anche già detto dei 

numerosi motivi secondo i quali più che di contrapposizione delle due modalità di espressione 

sia corretto parlare di complementarietà fra le medesime: le amministrazioni pubbliche, come le 

imprese private, beneficerebbero maggiormente di un sistema di misure bilanciato, ossia 

composto, al contempo, di «parametri contabili e non contabili da individuare in relazione alle 

caratteristiche dell’organismo economico e del contesto operativo affrontato» (Riccaboni, 1999, 

p. 178). A tal proposito, dunque, nulla ostacola la dirigenza degli enti locali dall’avvalersi di 

misure quali: l’incidenza della spesa per il personale, il consumo d energia elettrica per istituto 

scolastico, il numero di accertamenti di evasione dell’IMU effettuati, oppure, la scadenza entro 

la quale procedere all’approvazione di un atto, il tempo medio di risposta ad una richiesta di 

concessione edilizia, il numero dei contenziosi aperti nei confronti dell’ente. 

Ai fini della corretta progettazione e implementazione del sistema di misurazione, gli 

indicatori correlati agli obiettivi devono essere (Fontana e Rossi, 2008, pp. 6-7): 

� sensibili, completi e rilevanti, ossia capaci di rispecchiare l’andamento dell’oggetto di 

misurazione, non tralasciando nulla al caso, nonché in grado di far emergere i fattori 

significativi che possono aver condizionato positivamente o negativamente la realizzazione 

dell’obiettivo; 

� chiari, affidabili e tempestivi, ovvero non difficili da comprendere per chiunque 

all’interno dell’amministrazione rivesta un ruolo dirigenziale, corretti dal punto di vista 

metodologico e, soprattutto, determinabili in tempi brevi e non eccessivamente lunghi al fine 

di riuscire effettivamente a supportare i processi decisionali nel corso della gestione; 

� e infine, più di ogni altra cosa, concretamente misurabili. La definizione e l’inclusione 

all’interno del sistema di una metrica inutilizzabile rappresenta esclusivamente un costo per 

l’amministrazione che in questo modo non beneficerà di performance migliori. 

Si rammenta, inoltre ,quanto più volte rinvenuto all’interno dei testi di studiosi e consulenti, 

ovvero che l’idea secondo la quale la presenza di un sistema di indicatori particolarmente ricco, 

di conseguenza, arricchisce di conoscenza il management e il vertice aziendale sia 

profondamente distorta. Nell’ambito della progettazione del sistema di misurazione delle 

performance l’amministrazione locale dovrà infondere nei dirigenti e nei responsabili dei servizi 

la consapevolezza che essi devono avvalersi solo e soltanto degli indicatori di performance 

capaci di guidare in maniera consistente l’attività manageriale e vantaggiosi dal punto di vista 

del rapporto costi/benefici (Ruffini et al., 2010 p. 22; Riccaboni, 1999. p. 178). È altresì vero, 

tuttavia, che solamente una minima parte dei soggetti che per la prima volta cercano di 
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identificare delle misure potranno possedere l’esperienza che gli consente di comprendere 

«“cosa” è veramente importante misurare e tenere sotto controllo» (Mussari, 2001.a, p. 343). 

Ad ogni modo, comunque, il responsabile di un settore, di un’unità organizzativa o di un 

ufficio, determina la composizione delle metriche delle quali si avvarrà nel corso dell’esercizio 

e al termine per poter apprezzare il proprio e l’altrui operato soprattutto in base al proprio 

fabbisogno informativo. Il soggetto decisionale incaricato di perseguire determinati obiettivi per 

conto dell’amministrazione è tenuto ad occuparsi personalmente di precisare la natura e la 

tipologia di ciascun parametro di misurazione e, in questo, deve essere naturalmente supportato 

da una parte del personale particolarmente abile e dotato di competenze al riguardo o da un 

organismo esterno in grado di fornire interessanti suggerimenti e ammonizioni (la stessa CIVIT 

o una società di consulenza). Non bisogna inoltre dimenticare che al mutare delle variabili 

critiche da monitorare il sistema degli indicatori deve essere periodicamente sottoposto a una 

valutazione ed eventuale revisione (Hinna e Montenduro, 2006, pp. 64-65). 

La performance è l’oggetto di analisi che l’indicatore cerca di estrapolare dalle migliaia di 

informazioni raccolte. La performance in quanto elemento complesso e multidimensionale, 

come affermato precedentemente, presenta una sua ampiezza che può essere raffigurata dal 

modello esposto nella precedente fig. 2.2. Il modello in questione si rileva altrettanto utile nel 

raffigurare cosa avviene concretamente all’interno di un’amministrazione pubblica e conoscere 

quali «informazioni di performance» possono essere di grande interesse come oggetto di 

misurazione (Hinna e Montenduro, 2006, p. 34). Le risorse acquisite ed impiegate, le attività di 

produzione ed erogazione, i beni e i servizi dell’offerta pubblica, gli impatti economici e sociali 

prodotti nell’immediato e nel lungo termine rappresentano l’oggetto di riferimento di numerose 

rilevazioni e possono essere impiegate in vari rapporti o formule a seconda del fabbisogno 

informativo del management pubblico. 

In particolare, le risorse umane, le dotazioni strumentali, e le disponibilità finanziarie 

normalmente impiegate per la produzione ed erogazione di beni e servizi sono dette anche input 

dell’attività amministrativa. Le risorse possono essere espresse in termini finanziari (ad es. 

impegno per spese di cancelleria), economici (ad es. ammortamento automezzi della polizia 

municipale) e fisici (ad es. numero di addetti mensa nelle scuole) e possono essere perciò 

oggetto di indicatori monetari e non monetari. In special modo, il personale quale risorsa dal 

peso decisivo e dal ruolo preponderante all’interno dell’amministrazione pubblica risulta essere 

la risorsa che più frequentemente tende ad essere indagata (Fontana e Rossi, 2008) per mezzo 

degli indicatori che tendono a rapportarla ad altre voci. A questo genere di misure si aggiungono 

quelle riferite ai processi, ovvero a quegli insiemi di attività coerentemente connesse fra di loro 

in quanto armoniosamente rivolte al conseguimento del medesimo obiettivo strategico o 
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operativo. L’adozione di metriche in merito ai processi fornisce informazioni utili per esprimere 

una valutazione sullo stato di avanzamento del cambiamento organizzativo di 

un’amministrazione locale (Hinna e Montenduro, 2006, p. 36) e consentono alla dirigenza di 

prendere provvedimenti diretti ad evitare sprechi ed apportare modifiche migliorative al loro 

svolgimento; per esempio, considerando la procedura di rilascio del certificato di nascita, il 

responsabile dell’unità organizzativa dell’anagrafe di un comune potrebbe accorgersi che il 

tempo di rilascio potrebbe essere profittevolmente ridotto attraverso l’eliminazione di alcune 

fasi del processo o apportando loro delle modifiche ed incrementando, in sostanza, i livelli 

quali-quantitativi del servizio erogato. 

Maggiori difficoltà emergono, purtroppo, quando si cerca di misurare i risultati prodotti e gli 

impatti generati pertinenti agli obiettivi dell’ente locale . In primis, l’output pubblico, ossia il 

bene o il servizio prodotto, non viene ceduto o prestato dietro pagamento di un corrispettivo in 

denaro chiamato prezzo; l’assenza di un mercato, quindi, determina la mancanza di riferimenti 

in merito a quelli che usualmente all’interno delle imprese private vengono indicati come ricavi 

dell’attività aziendale; per questa particolarità del contesto pubblico è alquanto complicato e 

raro riuscire ad individuare una misura monetaria che possa ragionevolmente essere assimilata 

al valore di cessione di un prodotto. In aggiunta, anche la semplice misurazione in termini di 

quantità fisiche dei risultati ottenuti può essere soggetta ad un limitato utilizzo a causa della 

differenziazione qualitativa dei risultati prodotti (Hinna e Montenduro, 2006, p. 38; Farneti, 

Mazzara, Savioli, 1996, pp. 153); per esempio, il servizio di assistenza sociale a domicilio 

prestato da un ente comunale può differire in svariati modi da amministrazione ad 

amministrazione e andare dal semplice servizio di trasporto di persone, alla fornitura di beni di 

genere alimentare, ecc.. L’outcome, o l’impatto (immediato o finale), si presta ancor meno 

dell’output ad essere misurabile (Calciolari, 2009, p. 650). Con questo termine generalmente si 

vogliono identificare la quantità e qualità degli effetti economici, sociali e ambientali conseguiti 

da una determinata azione, un programma, una politica sulla collettività e il territorio 

dell’amministrazione pubblica. Secondo Rebora G. (1999, p. 17) essi possono essere assimilati 

«agli effetti che si realizzano quando gli output raggiungono i loro destinatari, e che si 

determinano anche successivamente e al di là di questi, nell’ambito di una catena di influenza». 

La determinazione di quali e quanti impatti siano stati prodotti subito dopo la realizzazione di 

un opera pubblica o ad alcuni anni dalla sua ultimazione, infatti, è un’informazione 

particolarmente difficile da raccogliere e rielaborare: essi possono consistere in aspetti quali la 

salute e il benessere della collettività o di un gruppo di soggetti, la sicurezza delle strade e il 

tasso di criminalità, l’occupazione e la competitività delle imprese del territorio, e così via. La 

misurazione delle conseguenze generate dall’operato di un’amministrazione è tanto difficile 
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quanto più ardua è l’identificazione del «rapporto di casualità tra gli interventi pubblici e i 

cambiamenti  al livello di benessere collettivo» (Hinna e Montenduro, 2006, p. 44). 

Come la fig. 2.2 dimostra, insieme le informazioni e le misure di input, di output, di processo 

e di outcome rappresentano la base informativa per poter sviluppare indicatori di rilevanza 

maggiore poiché atti ad indagare sull’efficienza dell’intervento pubblico, ossia la capacità 

dell’organizzazione di operare riducendo e risorse impiegate o massimizzando i risultati prodotti 

(Farneti, Mazzara, Savioli, 1996, p. 130), e sull’efficacia dell’intervento pubblico, ovvero la 

capacità dell’organizzazione di raggiungere gli obiettivi preventivamente fissati (Bergamin 

Barbato, 1991, p. 66). Entrambi questi indicatori meritano di essere esaminati quantomeno nelle 

loro principali caratteristiche. 

In particolar modo, l’efficienza sulla base delle indicazioni rinvenute nella dottrina di 

riferimento (Hinna e Montenduro, 2006; Mussari, 2001.a; Farneti, Mazzara, Savioli, 1996; 

Fontana e Rossi, 2008, Silvi, 1995) può essere intesa come: 

� efficienza tecnica, pari al rapporto fra beni e servizi prodotti e fattori produttivi impiegati 

(produttività), ovvero il contrario (risorse/risultato). L’indicatore si compone di valori 

espressi in termini fisico tecnici, sia al numeratore che al denominatore (ad es. numero utenti 

allo sportello/numero di dipendenti); 

� efficienza economica, espressione della capacità di un’organizzazione di riuscire a 

minimizzare il costo (nelle sue diverse possibili configurazioni) allo scopo di ottenere un 

determinato output. L’indicatore è dato dal rapporto fra costo di un singolo fattore produttivo 

impiegato e ammontare del bene o del servizio prodotto, con la quantità economica di fattore 

iscritta al numeratore (ad es. acqua consumata per mq di verde pubblico); 

� efficienza complessiva, ottenibile grazie al conseguimento delle prime due tipologie di 

efficienza. L’indicatore in questo caso consiste nel rapporto fra costo complessivamente 

sostenuto per un determinato output e ammontare del bene o del servizio prodotto. 

Merita certamente rammentare il consiglio da tempo ampiamente sostenuto dalla letteratura 

che in generale affronta la tematica degli indicatori, ossia quello di affiancare agli indicatori di 

efficienza degli indicatori espressivi della qualità dei valori posti al numeratore e denominatore; 

con questo genere di ulteriori indicatori è possibile indagare in maniera più oggettiva sulle 

conseguenze prodotte da un determinato progetto o programma amministrativo: per esempio, 

all’incremento della produttività dell’ufficio relazioni con il pubblico di una provincia dovuta 

all’incremento di numero di ore di apertura degli sportelli a parità del costo del personale 

impiegato potrebbe essere correlato un incremento dello standard qualitativo del servizio (un 

arco temporale più lungo entro il quale potersi recare all’ufficio) o meno (aumento dei ritardi 

nella risoluzione delle problematiche dell’utenza). 
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Gli impatti positivi e negativi ottenuti in conseguenza dell’attuazione e realizzazione di un 

determinato obiettivo aziendale si prestano ad essere di gran lunga importanti ai fini 

dell’apprezzamento dell’efficacia pubblica (Fontana e Rossi, 2008, p. 19) e a riversare in 

quest’ultima tipologia di indicatori tutte le difficoltà rinvenibili durante l’identificazione degli 

outcome. L’efficacia è difatti tesa ad esprimere il grado di raggiungimento degli obiettivi 

aziendali quali mete che molto spesso non si formalizzano unicamente in evidenze e risultati 

tangibili. Dunque, nell’indagare in merito a tale aspetto economico della gestione ci si avvale 

molto più frequentemente di metriche «non monetarie e di carattere qualitativo, in grado 

pertanto di consentire una valutazione delle variegate dimensioni del servizio che non si 

prestano ad un diretto ed agevole processo di misurazione, quali ad esempio, la qualità erogata, 

quella percepita dall’utenza, il grado di soddisfazione dell’utente, tutti aspetti necessari ai fini di 

una informativa più esaustiva e di un’efficace azione di controllo da parte  del soggetto preposto 

al governo di un’azienda pubblica» (Farneti, Mazzara, Savioli, 1996, p. 184). 

Gli indicatori qualitativi in concreto sono espressioni numeriche o descrittive riguardanti 

aspetti qualitativi della realtà (Brusa, 2000, p. 285) e pertanto ugualmente importanti ai fini 

valutativi e correttivi dell’operato amministrativo. Questi possono essere, per esempio, il tasso 

di abbandono del servizio di scuolabus, mq verde degli asilo nido sul numero di alunni, tempo 

medio di rilascio di una concessione edilizia (Fontana e Rossi, 2008, p. 21). In altre parole, le 

misure di efficacia permettono alla dirigenza e ai responsabili dei servizi e degli uffici di 

conoscere quanto di quello che è stato programmato sia stato in definitiva raggiunto e quale sia 

il livello qualitativo prestato con tale attività ovvero, in ultima analisi, se siano stati o meno in 

grado di soddisfare i bisogni della cittadinanza. 

Una volta identificati il gruppo di indicatori da correlare ad ogni singolo obiettivo occorre 

anche individuare il livello corrispondente da raggiungere. Di per sé, infatti, l’indicatore non è 

sufficiente a garantire che l’individuo posto a capo di un centro di responsabilità si adoperi al 

meglio per ottenere l’obiettivo sperato, sapendo di essere su di esso monitorato e valutato; si 

rende altrettanto necessaria ai fini di una completa responsabilizzazione l’individuazione di un 

valore associabile a preventivo all’indicatore che consenta di raffrontarlo con i valori ottenuti a 

consuntivo. L’ennesimo elemento appartenente al sistema di misurazione e valutazione delle 

performance di cui si vuole a tal proposito parlare è il target, un’importante informazione 

aggiuntiva attinente all’indicatore. 

Il target rappresenta in sostanza il valore numerico al quale i dirigenti e i responsabili posti 

ai vari livelli dell’organizzazione gerarchica devono obbligatoriamente far riferimento nel 

perseguimento dei propri obiettivi e raffigura il livello rispetto al quale poter esprimere un 

giudizio oggettivo della performance prodotta: considerando ad esempio il tempo medio di 
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pagamento di una fattura passiva, qualora il valore dell’indicatore al termine dell’esercizio sia 

identico al target è ovvio che il responsabile della gestione dei pagamenti è stato in grado di 

assolvere ai propri doveri in maniera ottimale, se invece il valore ottenuto è inferiore al target 

fissato egli è riuscito ad andare ben oltre il risultato sperato e se, infine, il valore conseguito è 

superiore al target programmato allora il responsabile non è stato in grado di ottenere la 

prestazione desiderata e per questo dovrà adoperarsi al più presto per correggere il tiro d’azione 

modificando i propri comportamenti e influenzando gli altrui. 

Di tutto rilievo appaiono le indicazioni fornite dalla CIVIT in merito alle caratteristiche che 

l’elemento in questione deve necessariamente presentare. Nello specifico la Commissione nella 

delibera n. 89/2010 sottolinea la duplice peculiarità del target nell’essere, al contempo, 

ambizioso e realistico. La principale difficoltà riscontrabile nell’individuazione del target 

consiste proprio nel tentare di controbilanciare, da un lato, l’esigenza che il livello sia 

sufficientemente motivante e, dall’altro lato, il bisogno che non si dimostri irrealizzabile dal 

punto di vista operativo; per meglio dire, il valore preso a riferimento del grado di 

raggiungimento dell’indicatore non deve essere facilmente raggiungibile, ma essere invece un 

mezzo di stimolo e di incentivo per il personale nel fare del proprio meglio. Ancora troppo 

spesso, purtroppo, i dirigenti pubblici tendono a scegliere a preventivo indicatori dei quali molto 

spesso sono in grado di anticipare i valori al termine dell’esercizio, ovvero individuano 

parametri dall’assente valenza segnaletica in quanto relativi ad obiettivi in gran parte o 

parzialmente giunti a realizzazione. Nel progettare il sistema di misurazione e valutazione delle 

performance, perciò, si deve prestare particolare attenzione ai possibili comportamenti 

opportunistici (Bergamin Barbato, 1992) ovvero ai trucchetti manageriali (Merchant e 

Riccaboni, 2001) adottati dai soggetti aziendali in tale ambito, soprattutto se al sistema degli 

indicatori è collegato un sistema diretto a riconoscere forme di incentivazione monetaria. 

Come le disposizioni attinenti al D.Lgs. n. 150/09 prevedono le misure sulle performance 

devono essere impiegate anche per la valutazione del personale, dirigente e non, e per 

l’assegnazione di premi e sanzioni. I target individuati sono altresì funzionali per i sistemi delle 

ricompense. Questa ulteriore loro utilità influisce sulla scelta del soggetto preposto a 

determinarli: l’ente locale può optare per il soggetto al quale è stato affidato l’obiettivo oppure, 

in alternativa, per un soggetto diverso magari di grado gerarchico superiore. È naturale 

attendersi che, in presenza di una quota di retribuzione allineata con i risultati di gestione e 

qualora l’ente abbia scelto la prima ipotesi, i target possono essere fissati in modo tale da non 

rendere troppo arduo il loro raggiungimento, ovvero lasciando ai responsabili un certo margine 

d’azione. In realtà, la questione ha origine con l’identificazione degli indicatori e va affrontata 

fin da quel istante provvedendo dunque a determinare quali sono le misure appropriate per 
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valutare le performance e quali invece per informare il management, nonché quali soggetti 

debbano individuare i target di riferimento. 

Per quel che riguarda le modalità attraverso le quali si possono rappresentare i livelli di 

raggiungimento, in particolare esso può essere: un valore di natura storica, ovvero il livello 

conseguito l’anno precedente o in media negli anni passati per il medesimo indicatore; un valore 

ideale o standard, autonomamente individuato a partire da determinati presupposti operativi; un 

valore migliore in assoluto, di origine interna od esterna. Sebbene la scelta possa ricadere su una 

delle tre diverse ipotesi, la seconda appare quella da preferire vuoi per la ridotta valenza del dato 

storico o vuoi per la scarsità di condizioni che rendono possibile il confronto fra situazioni 

differenti. 

Il legame intercorrente fra gli obiettivi, gli indicatori e i target deve essere chiaro e 

costantemente evidenziato lungo tutto il processo di programmazione, misurazione e 

valutazione delle performance. Un elemento in grado di assolvere a tale scopo è la scheda 

anagrafica dell’indicatore che secondo le indicazioni della CIVIT dovrebbe apparire come la 

seguente fig. 2.4. 

A questo punto è possibile pervenire all’elenco dei probabili quesiti che l’ente locale, 

comune o provincia che sia, si è posto allo scopo di allestire il terreno per l’introduzione del 

sistema di performance management. In questo caso, l’amministrazione è stata spinta a 

domandarsi: 

� gli attuali sistemi di pianificazione strategica e programmazione operativa in uso sono 

sufficientemente validi, ovvero consentono di pervenire a degli obiettivi strategici e operativi 

che rispettino i requisiti richiesti dalla recente normativa o si rende necessaria una loro 

revisione? 

� il sistema informativo dell’ente si dimostra all’altezza delle nuove esigenze di 

misurazione? le informazioni periodicamente raccolte permettono la predisposizione e 

rilevazione dei valori appartenenti agli indicatori? l’attuale sistema contabile impiegato è 

abbastanza adeguato o necessita di essere rivisto? quali ulteriori rilevazioni di carattere 

extra-contabile possono essere necessarie? 

� il processo di formulazione dei target degli indicatori è privo di effetti collaterali o 

consente alla dirigenza di applicare trucchetti manageriali? gli indicatori e i relativi livelli di 

conseguimento stimolano o demoralizzano il personale? 

� ove vengono raccolte le informazioni attinenti al sistema degli indicatori e come 

vengono presentate ai relativi destinatari? 
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Figura 2.4 Scheda anagrafica dell’indicatore 

 
Fonte: CIVIT, n. 89/2010, p. 14. 

 
 

 

2.2.3 Il Piano della performance e la Relazione sulla performance 

L’introduzione di un ciclo di gestione delle performance all’interno delle amministrazioni 

pubbliche italiane, secondo l’art. 10 del D.Lgs. n. 150/09, deve essere accompagnata 

dall’adozione di un Piano della performance e di una Relazione sulla performance, pena il 

divieti di erogare i compensi monetari variabili alla dirigenza che non si è sufficientemente 

adoperata e di procedere con l’assunzione di personale. Il Piano e, in modo speculare, la 

Relazione contengono i tre fondamentali elementi (obiettivi, indicatori e target) del sistema di 

misurazione e valutazione delle performance appena descritti nel precedente paragrafo. 

Questi due nuovi documenti sono diretti ad «assicurare la qualità, comprensibilità ed 

attendibilità dei documenti di rappresentazione della performance» (comma 1, art. 10), ovvero 

in concreto a consentire la possibilità per il maggior numero di individui (non solo interni 

all’ente) di conoscere, capire e apprezzare nel migliore dei modi le performance che 

un’organizzazione si è sentita in dovere di raggiungere. Per mezzo della redazione del Piano e 
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della Relazione conforme alle indicazioni della CIVIT e possibilmente arricchita di ulteriori 

aspetti interessanti, anche guardando alla documentazione similmente adottata nelle 

innumerevoli esperienze internazionali, la rappresentazione delle finalità strategiche e dei 

risultati effettivi rispetterà i requisiti metodologici fondamentali per la buona riuscita del 

sistema di performance management, renderà esplicite a chiunque le performance che 

l’amministrazione, le unità organizzative e i capi servizio o ufficio si attendono di ottenere ed 

hanno effettivamente conseguito, consentirà la verificabilità delle procedure seguite e delle 

risultanze accertate (CIVIT, n. 112/2010, pp. 3-4). Nel rispetto dei principali istituti enfatizzati 

dalla riforma Brunetta e delle finalità appena descritta, Piano e Relazione sono dunque degli 

strumenti pensati e progettati in primo luogo per fornire una visione completa e trasparente di 

quello che accade all’interno dell’amministrazione alla cittadinanza ed ai vari stakeholder 

dell’ente e, soltanto in un secondo tempo, di utilità interna (79). 

Coerentemente con le disposizioni di legge, Ruffini et al. (2010, p. 91) assegnano al Piano 

delle performance (e alla Relazione) «il ruolo di documento di gestione e integrazione tra la 

dimensione di indirizzo politico e la dimensione gestionale della dirigenza», riconoscendone 

l’appartenenza all’insieme dei documenti di pianificazione strategica, di programmazione 

economico-finanziaria e di controllo. Per le amministrazioni centrali, perciò, alla 

documentazione di bilancio preesistente finisce con l’aggiungersene dell’altra che, seppur 

richiamando in parte i contenuti di quest’ultima, è tesa a completare il quadro informativo 

strettamente funzionale ad un efficiente ed un efficace gestione; per gli enti locali, invece, la 

questione si fa un po’ più complicata. Le amministrazioni territoriali, come vedremo nel 

prossimo capitolo, adottano già una documentazione che permette loro di assegnare obiettivi ai 

vertici dirigenziali ed a cascata sull’intera struttura organizzativa, nonché di individuare 

indicatori e relativi target di riferimento; per tale motivo in questo caso sarà necessario svolgere 

un’attenta analisi dell’apparato informativo esistente e ripensare all’intero documentazione in 

coerenza con quanto disposto dal legislatore nel 2009. Ad ogni modo, mentre la predisposizione 

del Piano viene ad essere intesa come il momento dal quale ha inizio il ciclo di gestione delle 

performance, la Relazione rappresenta il documento a chiusura dell’intero ciclo. 

Entrambi i documenti in questione devono essere redatti annualmente e, rispettivamente, 

entro il 31 gennaio, il primo, ed entro il 30 giugno, il secondo. Tuttavia all’interno del Piano le 

previsioni abbracciano un arco temporale coincidente con un triennio, rendendolo di fatto un 

                                                 
 

(79) Questa visione viene d'altronde confermata dalle previsioni ai commi 6 e 8 dell’art. 11, D.Lgs. 
150/09, che prescrivono l’obbligo di pubblicazione sul sito istituzionale della documentazione approvata 
e di una loro quanto più ampia diffusione «alle associazioni di consumatori o utenti, ai centri di ricerca e a 
ogni altro osservatore qualificato». 
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documento di programmazione pluriennale con aggiornamento dei contenuti di anno in anno in 

base alla tecnica dello scorrimento (80). 

L’art. 10 del decreto Brunetta disciplina solo in parte l’aspetto e le particolarità della 

documentazione in questione, prevedendone il contenuto minimo che deve obbligatoriamente 

includere; ad entrare nel dettaglio delle fasi da seguire ai fini della predisposizione dei 

documenti, della struttura attraverso i quali essi possono essere articolati e degli elementi in essi 

contenuti ci ha pensato, invece, la Commissione con diverse delibere emanate a partire dal 

2010. 

All’esatta e minuziosa definizione dei contenuti del Piano si deve giungere, secondo le 

indicazioni della CIVIT (n. 112/2010, p. 10), in seguito all’avvicendarsi delle seguenti cinque 

fasi logiche: 

a. «definizione dell’identità dell’organizzazione;  

b. analisi del contesto esterno ed interno;  

c. definizione degli obiettivi strategici e delle strategie;  

d. definizione degli obiettivi operative dei piani operativi; 

e. comunicazione del Piano all’interno e all’esterno». 

Ciascuna di queste fasi appartenenti al processo che ha come risultato la compilazione del 

nuovo documento di programmazione è in particolar modo rilevante e meritevole d’attenzione. 

Nella redazione del Piano, perciò, ogni amministrazione è tenuta a seguire un percorso ben 

delineato e composto da analisi da svolgere, fattori sui quali indagare, aspetti da definire, 

soggetti da coinvolgere e tempistiche da rispettare. 

Come raffigurato nella fig. 2.5, la prima e la seconda sezione rappresentano in sostanza la 

sintesi di quanto verrà analiticamente esposto nel prosieguo del Piano e non meritano certo un 

ulteriore approfondimento. Con la terza sezione, infatti, si entra nel vivo dei contenuti del Piano. 

Al fine di pervenire alla definizione dell’identità dell’ente pubblico quanto più possibile 

coerente con le caratteristiche del territorio e con le attese degli stakeholder (81), la 

Commissione ammette una partecipazione ai momenti di costruzione del documento piuttosto 

allargata, addirittura con l’intervento di gruppi di persone, rappresentanze e associazioni di 

                                                 
 

(80) Con il termine scorrimento si intende riconoscere quella tecnica di redazione che prevede lo 
slittamento delle previsioni col trascorre del tempo e la definizione di nuove ipotesi attinenti all’esercizio 
precedentemente non compreso nel documento. 

(81) Accertata la centralità dei bisogni espressi dalla collettività presente sul territorio di riferimento 
dell’ente, l’individuazione del gruppo di portatori di interessi variamente influenzati dagli effetti 
dell’operato amministrativo risulta essere tanto importante quanto fondamentale per la stesura del Piano 
(e di concerto della Relazione). Come la Commissione (n. 112/2010, p. 15) ci tiene a precisare, ogni 
amministrazione deve provvedere di proprio conto a selezionare fra le possibili classi di soggetti quelle 
che, nello specifico, rivestono un ruolo di interesse per essa. 
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vario genere attraverso incontri pensati per l’occasione (82). Mandato istituzionale, missione e 

finalità strategiche devono essere di conseguenza profondamente differenti da organizzazione 

ad organizzazione; d’altronde la specificità con la quale questi aspetti vengono identificati rende 

coordinata ed efficace l’azione amministrativa. 

 

Figura 2.5 Struttura basilare del Piano e della Relazione 

PIANO DELLA PERFORMANCE RELAZIONE SULLA PERFORMANCE 

1. Presentazione del Piano e indice  
2. Sintesi delle informazioni di interesse per i 
cittadini e gli stakeholder esterni  

2.1 Chi siamo  
2.2 Cosa facciamo  
2.3 Come operiamo  

3. Identità  
3.1 L’amministrazione “in cifre”  
3.2 Mandato istituzionale e Missione  
3.3 Albero della performance  

4. Analisi del contesto  
4.1 Analisi del contesto esterno  
4.2 Analisi del contesto interno  

5. Obiettivi strategici  
6. Dagli obiettivi strategici agli obiettivi operativi  

6.1 Obiettivi assegnati al personale dirigenziale  
7. Il processo seguito e le azioni di miglioramento 
del Ciclo di gestione delle performance  

7.1 Fasi, soggetti e tempi del processo di 
redazione del Piano  
7.2 Coerenza con la programmazione 
economico-finanziaria e di bilancio  
7.3 Azioni per il miglioramento del Ciclo di 
gestione delle performance  

8. Allegati tecnici 

1. Presentazione della Relazione e indice 
2. Sintesi delle informazioni di interesse per i 
cittadini e gli altri stakeholder esterni 

2.1. Il contesto esterno di riferimento 
2.2. L’amministrazione 
2.3. I risultati raggiunti 
2.4. Le criticità e le opportunità 

3. Obiettivi: risultati raggiunti e scostamenti 
3.1. Albero della performance 
3.2. Obiettivi strategici 
3.3. Obiettivi e piani operativi 
3.4. Obiettivi individuali 

4. Risorse, efficienza ed economicità 
5. Pari opportunità e bilancio di genere 
6. Il processo di redazione della Relazione sulla 
performance 

6.1. Fasi, soggetti, tempi e responsabilità 
6.2. Punti di forza e di debolezza del ciclo della 
performance 

Fonte: adattamento CIVIT, delibera n. 112/2010, p. 10 e delibera n. 5/2012, p. 5. 

 

 

Il contenuto del Piano, invece, che più di tutti costituisce una sostanziale novità almeno per il 

panorama pubblico italiano e rappresenta al tempo stesso uno strumento notevolmente rilevante 

qualora si tenti di imprimere nell’organizzazione un approccio maggiormente manageriale alla 

gestione viene denominato albero delle performance. Con questo termine la Commissione (n. 

112/2010, p. 13) ha proposto alle amministrazioni di avvalersi di una mappa concettuale in 

                                                 
 

(82) Nello specifico, la partecipazione di questi ulteriori soggetti durante il processo di elaborazione 
dei contenuti del Piano «assicura la connessione delle strategie con il territorio di riferimento ed è efficace 
quando consente di ottenere un quadro rappresentativo dei diversi interessi, dei settori coinvolti e delle 
caratteristiche degli attori presenti sul territorio» (Ruffini et al., 2010, p. 113). Per tale motivo l’organo di 
governo e il management pubblico sono obbligati a tener conto delle considerazioni formulate dagli 
stakeholder chiamati a contribuire attivamente al processo di definizione delle performance dell’ente. 
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grado di raffigurare l’insieme delle interconnessioni esistenti fra mandato istituzionale, 

missione, obiettivi strategici ed operativi. Per la precisione, «la mappa dimostra come gli 

obiettivi ai vari livelli e di diversa natura contribuiscano, all’interno di un disegno strategico 

complessivo coerente, al mandato istituzionale e alla missione» (CIVIT, n. 112/2010, p. 13). 

Tramite l’albero delle performance sarà concesso al maggior numero di soggetti, interni ed 

esterni all’ente, di conoscere sinteticamente gli intenti di fondo e le priorità strategiche 

dell’amministrazione territoriale nonché di comprenderne l’articolazione dei piani operativi 

perseguibili dall’intera struttura organizzativa. 

Con l’analisi del contesto interno ed esterno, invece, alcune amministrazioni hanno già avuto 

a che farci. Negli enti locali al passo coi tempi e dove, quindi, l’attività di pianificazione viene 

abitudinariamente svolta, un quadro della realtà circostante l’amministrazione e una panoramica 

della dinamicità e delle capacità caratteristiche della propria organizzazione sono campi di 

indagine che non necessitano di una ulteriore analisi. Lo strumento solitamente citato dalla 

letteratura in tale ambito e menzionato dalla stessa Commissione consiste nella “SWOT 

analysis”, ossia l’analisi tesa a ricercare e stabilire quali sono in generale i punti di forza e di 

debolezza dell’ente e quali inoltre i vincoli da affrontare e le opportunità da cogliere 

dell’ambiente di riferimento. Nell’ambito del contesto esterno appare ragguardevole analizzare 

le particolarità attinenti ai fenomeni economici, sociali, ambientali e tecnologici del territorio 

ove opera l’amministrazione e rinvenire un elenco sufficientemente esaustivo degli stakeholder 

dell’amministrazione nonché delle loro aspettative qualitative nei confronti dell’offerta di beni e 

servizi pubblici. Nell’ambito del contesto interno, invece, è molto probabile che si rinvengano 

all’interno del Piano dati e informazioni qualitative circa la struttura organizzativa, la 

suddivisione delle responsabilità fra i soggetti titolari di un ruolo di governo e di gestione, le 

risorse strumentali, finanziarie e umane. 

La sesta sezione o, per meglio dire, la procedura attraverso la quale si perviene agli obiettivi 

strategici e alla loro articolazione in obiettivi operativi agevola l’orientamento complessivo 

dell’intera organizzazione verso il perseguimento delle performance attese e al continuo 

miglioramento di quelle future. In concreto, in questa parte del Piano quanto raffigurato con 

l’albero delle performance viene accuratamente descritto: «la definizione degli obiettivi 

strategici […] costituisce la traduzione di scelte di medio-lungo periodo delle finalità dell’ente, 

e permette di definire la base su sui costruire gli obiettivi operativi, realizzati dalla dirigenza» 

(Ruffini et al., 2010, p. 120). All’interno della medesima sezione, l’esplicita e dettagliata 

correlazione fra obiettivi strategici e operativi presenta il pregio di consentire alla dirigenza 

dell’amministrazione di ricondurre continuamente il proprio operato alle intenzionalità di fondo 

espresse dall’organo di governo; naturalmente per ogni obiettivo devono essere precisati gli 



- 121 - 

indicatori ad esso correlati, i target programmati, le attività e le tempistiche da rispettare, le 

risorse disponibili e, soprattutto, l’unità organizzativa pertinente al suo raggiungimento. 

L’ultima sezione è destinata a suscitare periodicamente uno spirito critico soprattutto nei 

soggetti preposti al mantenimento e al rafforzamento del ciclo di gestione della performance; in 

questa parte del documento, infatti, viene richiesto di evidenziare la presenza delle presumibili 

“carenze e criticità” appartenenti al ciclo e le maggiori aree interessanti per un suo probabile 

miglioramento. Non risulta difatti ammissibile che il ciclo di gestione della performance, il 

processo di elaborazione del Piano e della Relazione e la documentazione stessa siano fin da 

subito all’altezza del ruolo richiesto loro; ogni amministrazione locale deve essere ben conscia 

di dover di anno in anno domandarsi se il complesso sistema di performance management 

adottato sia adeguato oppure se invece non nasconda dei difetti o delle distorsioni da correggere 

o, ancora, se debba al contrario mutare verso uno stadio evolutivo superiore. 

La struttura e la composizione del Piano devono logicamente essere confrontabili con 

l’articolazione e i contenuti esposti nella Relazione, constato che quest’ultima consiste di fatto 

nel rendiconto di obiettivi e indicatori prioritariamente programmati. La Relazione include al 

suo interno, in maniera completamente speculare al Piano, i risultati organizzativamente e 

individualmente (83) conseguiti nel corso dell’anno precedente a quello della sua redazione, gli 

scostamenti sopraggiunti e i piani d’azione di conseguenza rettificati. Diversamente dal 

documento che lo precede (si veda fig. 2.5), la Relazione include altresì il bilancio di genere, 

ovvero una sorta di rendicontazione attinente alle politiche incentrate sulle pari opportunità 

sviluppate e perseguite all’interno dell’amministrazione pubblica.  

La validazione della Relazione ad opera dell’OIV rappresenta l’atto che, da un lato, 

attribuisce sostanziale efficacia al documento in essere e, dall’altro, obbliga l’Organismo a 

compiere una serie di accertamenti diretti ad ottenere concrete conferme in merito alla 

conformità, veridicità, attendibilità, completezza e comprensibilità dei contenuti della Relazione 

(CIVIT, n. 6/2012, pp. 4-5). 

Sulla base di quanto appena esposto è possibile procedere con l’analisi degli interrogativi 

che presumibilmente l’amministrazione territoriale si è posto in merito alla documentazione 

della quale avvalersi al fine di favorire la gestione della performance; l’ente locale a tal riguardo 

si è domandato: 

� i due nuovi documenti (descritti nel presente sottoparagrafo) sono da aggiungersi alla 

documentazione preesistente o rappresentano una duplicazione della strumentazione già 

                                                 
 

(83) Ebbene i risultati della valutazione delle performance individuali vengono sinteticamente riportati 
all’interno di questo documento attraverso l’esplicita indicazione del grado di raggiungimento degli 
obiettivi e del grado di differenziazione dei giudici espressi (CIVIT, n. 5/2012, p. 9). 



- 122 - 

impiegata nella pianificazione strategica, nella programmazione finanziaria e in quella 

operativa, nonché nella rendicontazione di fine anno? 

� e in quest’ultimo caso la strumentazione in uso è sufficientemente adatta a sostituire il 

Piano e la Relazione o deve essere opportunamente integrata e aggiornata in merito a taluni 

contenuti? 

 

 

 

2.2.4 La profondità della performance: performance organizzativa, di gruppo e 

individuale 

La performance può essere considerata in diversi modi, uno dei quali è rappresentato 

dall’ambito della sua applicazione o, come alcuni autori sono soliti indicare, in base alla sua 

profondità (Bouckaert e Halligan, 2008). In particolare, la performance può essere raffigurata in 

riferimento a tre diversi livelli: a livello di politica o programma, a livello organizzativo, a 

livello individuale (Monteduro, 2010, pp. 334-336). A modo suo il legislatore ha tenuto conto 

delle constatazioni teoriche sull’argomento richiamando con il D.Lgs. 150 del 2009 tali ambiti 

e, nello specifico, stabilendo agli articoli 8 e 9 i contenuti principali della performance 

organizzativa e individuale (84). I sistema di misurazione e valutazione delle performance 

adottati dalle amministrazioni centrali e territoriali devono dunque prendere in considerazione 

entrambi questi ambiti, e quindi sia obiettivi legati ai risultati ottenuti dall’organizzazione in sé 

che obiettivi riferiti al contributo apportato dal singolo individuo. 

Entrando nel dettaglio, le performance possono essere individuate in base all’articolazione 

delle politiche pubbliche nonché dei programmi e progetti innovativi individuati dall’organo di 

governo dell’amministrazione pubblica. In questo caso al centro dell’attività di misurazione e 

del processo di valutazione ci sono le strategie che l’organizzazione è intenzionata ad attuare e 

gli impatti da esse prodotti (o meno); quel che rileva è misurare il grado di conseguimento degli 

outcome al fine di assicurarsi che le decisioni prese dal vertice politico dell’amministrazione 

siano efficienti ed efficaci, ovvero consentano di perseguire l’economicità nel medio-lungo 

periodo. Di concerto, all’art. 8 del decreto Brunetta è stabilito che le amministrazioni pubbliche 

devono verificare il grado di attuazione di politiche, piani e programmi diretti alla soddisfazione 

delle esigenze della collettività accertando «il rispetto delle fasi e dei tempi previsti, degli 

                                                 
 

(84) Dalla lettura dei suddetti articoli è possibile ricondurre al medesimo ambito di misurazione e 
valutazione le performance riferite alle politiche d’intervento, ai programmi strategici e 
all’organizzazione. 
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standard qualitativi e quantitativi definiti, del livello previsto di assorbimento delle risorse». Il 

programma strategico (o la politica d’intervento), comunque, presenta la particolarità di riuscire 

a coinvolgere a vario titolo e in modo piuttosto trasversale svariate unità organizzative 

dell’amministrazione e, quindi, svariati soggetti. 

A livello organizzativo, invece, si identificano obiettivi, indicatori e target che 

l’amministrazione pubblica nel suo complesso dovrà ottenere in quanto desiderosa di adempiere 

alla propria missione istituzionale e aziendale; a tal riguardo, quindi, si misura il grado di 

soddisfazione della collettività, il livello di miglioramento delle relazioni con l’utenza, il 

numero di novità apportate all’offerta di beni e servizi pubblici, la realizzazione di interventi 

volti a promuovere le pari opportunità e così via, allo scopo di conoscere quanto e come 

un’amministrazione si dimostri capace di migliorarsi e di meglio rapportarsi con la cittadinanza. 

Nell’attuale contesto socio-economico che circonda i moderni sistemi pubblici, l’analisi della 

performance organizzativa risponde alla crescente esigenza di trasparenza e conoscenza 

espressa dalla società in merito alle modalità di impiego delle risorse prelevate dalla 

cittadinanza e alla destinazione d’uso ad esse riservata; in poche parole, consiste nell’unico 

modo grazie al quale si possono rendicontare e giustificare i risultati conseguiti e, più in 

generale, l’ammontare e la consistenza del valore pubblico apportato (Rebora, 1999, p. 15). 

Obiettivi, indicatori e target possono riguardare anche parti d’azienda, ovvero singole 

componenti organizzative dell’amministrazione (una o più aree, uno o più settori, uno o più 

servizi). In questo caso, si sente parlare spesso di obiettivi di gruppo (comma 2, art. 9, D.Lgs. 

150/09), ossia obiettivi con caratteristiche di trasversalità che a vario modo possono coinvolgere 

nella propria realizzazione soggetti con esperienze professionali diverse, oppure con doti e 

abilità simili, appartenenti ad apparati amministrativi differenti o meno. 

A livello di singolo individuo, le performance si concretizzano «in una parte quantitativa 

(grado di raggiungimento degli obiettivi) ed in una parte qualitativa (atteggiamenti, 

comportamenti)» (Monteduro, 2010, p. 334) in direzione delle quali sono tesi gli sforzi del 

soggetto incaricato di conseguirle. L’assegnazione di specifici obiettivi al singolo lavoratore 

comporta l’effettiva responsabilizzazione del personale e il riconoscimento della delega alla 

dirigenza, ai capi ufficio e a tutti i collaboratori con mansioni organizzative e gestionali; in 

questo modo l’individuo è direttamente responsabile dell’ottenimento o meno di determinati 

risultati e sa perfettamente che da questa condizione può dipendere la continuità o meno del 

proprio rapporto lavorativo. Questo genere di performance non è esclusivamente focalizzata 

sugli aspetti quantitativi del contributo prestazionale, ma comprende altresì indicazioni attinenti 

le capacità e le competenze in possesso delle risorse umane. 
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In sostanza, il sistema di performance management è destinato a sostenere un efficace 

impiego del personale pubblico e dei gruppi di lavoro per il conseguimento di un’elevata 

performance organizzativa dell’amministrazione pubblica, promuovendo principalmente una 

condivisa e coerente identificazione degli obiettivi da realizzare ed un conveniente programma 

di crescita professionale per le persone (Costa e Gianecchini, 2009, p. 361). Con un sistema di 

questo genere, infatti, l’ottimale gestione delle risorse umane finisce col diventare un elemento 

critico della strategia perseguita da un’amministrazione. 

Come poco fa’ affermato, dalla lettura dei documenti di programmazione e rendicontazione 

esposti nel precedente sottoparagrafo è possibile rinvenire informazioni concernenti le finalità 

strategiche e gli scopi di fondo dell’amministrazione, la composizione di obiettivi strategici ed 

operativi, i livelli di performance attesi e le strutture incaricate di raggiungerli. In aggiunta, 

all’interno dei medesimi documenti deve essere possibile cogliere la diversa profondità che 

caratterizza le performance evidenziate; a tal proposito, l’albero delle performance costituisce 

lo strumento ottimale per ottenere un’opportuna raffigurazione dei diversi livelli e delle 

relazioni causali intercorrenti fra di essi. La quantificazione del contributo attribuito al singolo 

individuo e correlato alla performance organizzativa risulta alquanto ardua, sebbene tuttavia 

permetta di non incappare in situazioni piuttosto paradossali come, per esempio, la 

contemporanea presenza di parametri che indicano una situazione di dissesto finanziario per 

l’ente e di metriche che consentono alla dirigenza di ottenere incentivi retributivi connessi a 

degli ottimi risultati individuali; è ovvio che l’attività dirigenziale di un ente locale dai risultati 

complessivi scarsamente soddisfacenti influisce abbondantemente sul conseguimento degli 

stessi e non possa essere valutata positivamente per questo motivo. Diviene alquanto doveroso, 

perciò, identificare una chiara e precisa correlazione tra l’obiettivo riferito complessivamente 

all’organizzazione, la performance assegnata all’ufficio ed il risultato atteso dall’individuo, 

anche se l’esplicazione dei legami intercorrenti purtroppo non appare mai semplice e di 

immediata rivelazione (Silvi, 1995, p. 135). Come la CIVIT ci tiene a precisare (n. 114/2010, p. 

8) «Il processo di declinazione degli obiettivi, sia nel tempo (dagli obiettivi strategici di lungo 

periodo a quelli operativi di breve periodo), sia dai livelli organizzativi più elevati 

dell’amministrazione fino alle singole unità organizzative ed agli individui, viene comunemente 

definito “a cascata” (o cascanding)». 

La predisposizione dell’albero delle performance si dimostra un momento importante 

dell’attività di programmazione per poter identificare le performance e i corrispondenti livelli di 

profondità e, al contempo, fare in modo che gli obiettivi di carattere operativo assegnati agli 

individui nel breve discendano coerentemente dagli obiettivi strategici in capo all’ente per un 

lungo periodo (Ruffini et al., 2011, p. 112). Uno dei requisiti che per legge i sistemi di 
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performance management adottati dovranno presentare è l’attitudine a verificare ed a favorire la 

congruenza fra gli obiettivi assegnati ai singoli e quelli in capo all’intera organizzazione. È 

alquanto improbabile che un dirigente pubblico sia unicamente responsabilizzato delle 

conseguenze del proprio operato, essendo altresì di sua responsabilità l’organizzazione e la 

gestione di un complesso di risorse, non solo strumentali ma anche umane, e dovendo dunque 

per forza di cose rispondere in aggiunta dei risultati complessivamente prodotti dai collaboratori 

posti alle sue dipendenze. Inoltre, l’esistenza di obiettivi di gruppo trasversali a più direzioni 

implica, innanzitutto, la rilevanza del contributo coordinato di molti nella realizzazione di copi 

comuni e non, invece, l’apporto marginale prestato dal singolo individuo. In concreto, sebbene 

esistano dei risultati riferiti all’intera amministrazione è ovvio che ad adoperarsi per la loro 

realizzazione concorrono in vario modo più soggetti ad essa appartenenti, ovvero la 

performance di tutta un’organizzazione è strettamente collegabile alla performance di un 

individuo. Si può dunque confermare che la performance individuale si compone sia di obiettivi 

individuali sia di obiettivi collettivi, con un peso (85) e una composizione che può variare a 

seconda della tipologia di responsabilità, del ruolo ricoperto dalla risorsa umana, nonché 

dall’orientamento strategico di fondo (fig. 2.6). 

 

Figura 2.6 Esempio di articolazione della performance di un individuo 

 
Fonte: adattamento da Bolzoni M. e De Biaso A., 2004, p. 45. 

 

                                                 
 

(85) A tal riguardo Bolzoni M. e De Biaso A. (2004, pp. 43-44), riconoscendo l’essenzialità di 
individuare un peso per ciascuna delle due componenti, richiamano in particolare due modalità fra loro 
alternative: la prima che prevede l’attribuzione di pesi in maniera tale che la somma algebrica degli stessi 
sia pari a 100 (fig. 2.6) e la seconda che prevede, invece, la moltiplicazione delle percentuali di 
raggiungimento degli obiettivi in modo tale che solo il contemporaneo conseguimento di entrambe le 
tipologie corrisponda ad una performance positiva. 

Unità org. 1 Unità org. 2 Unità org. 3 

Obiettivi individuali Obiettivi collettivi 

Performance Soggetto X 

Obiettivi collettivi 

70% 30% 

60% 40% 

Azienda 
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Attraverso il cascanding degli obiettivi l’intera struttura organizzativa è in grado di operare 

secondo un’uniformità d’azione e con armoniosità nei comportamenti adottati garantendo, di 

conseguenza, la coerenza dell’attività amministrativa posta in essere e riducendo, al contempo, 

il disallineamento sussistente tra le finalità dell’ente ed i propositi individuali. Il personale 

dirigente e quello dipendente con mansioni di organizzazione e gestione viene adeguatamente 

motivato, in primo luogo, al miglioramento degli aspetti sottoposti alla propria sfera d’azione e, 

in secondo luogo, a fornire un significativo contributo ai risultati ottenuti dall’amministrazione 

nel suo complesso. 

Il processo di declinazione per i vari gradi di profondità ha inizio con l’articolazione delle 

finalità di fondo dell’amministrazione in piani e programmi strategici e prosegue con il 

successivo collegamento tra obiettivi ultimi e piani d’azione operativi. Il legame sussistente fra 

questi due ultimi elementi è fondamentale in quanto fornisce ai soggetti appartenenti all’ente 

locale una visione di insieme delle performance attese, abbattendo le barriere comunicative e 

diffondendo una più ampia conoscenza (Bolzoni e De Biaso, 2004, p. 44). 

Sussistendo l’obbligo per l’individuo di adempiere contemporaneamente ad obiettivi 

individuali e collettivi o di gruppo, nell’assegnazione degli stessi si rende necessario prestare 

attenzione ad alcune particolari questioni (Anthony et al., 2005; Bergamin Barbato, 1992; 

Brusa, 2000; Merchant e Riccaboni, 2000, Riccaboni, 1999): 

� è doveroso rammentare che entrambe le tipologie di obiettivi dovranno essere 

individuate in modo conforme alla struttura organizzativa o, in altre parole, essere assegnate 

in funzione delle reali leve d’azione a disposizione dell’individuo; 

� le misure e i target di riferimento individuati in relazione agli obiettivi collettivi devono 

essere comprese e condivise dal gruppo di individui coinvolti nella loro realizzazione, 

purché non banali e prive di significatività. 

La misurazione della performance consente all’organo di governo di giudicare l’operato 

della propria dirigenza, verificandone l’attinenza con gli obiettivi di mandato fissati, e di 

impiegare premi e sanzioni per motivare i soggetti e indirizzare i loro sforzi verso il 

miglioramento continuo delle performance del complesso organizzativo (Sanger, 2008, p. 71), 

nonché di incidere sul rinnovo degli incarichi dirigenziali. Delle caratteristiche dell’attività di 

valutazione della performance individuale se ne parlerà in modo approfondito nel prossimo 

sottoparagrafo; qui, invece, ci si limita ad esporre alcune considerazioni in merito alle 

metodologie utilizzate per le prestazioni ottenute complessivamente da un’amministrazione 

pubblica. 

Una tecnica impiegata nella valutazione delle performance a livello organizzativo molto 

famosa è il benchmarking, ossia un processo attraverso il quale un’amministrazione pubblica 
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confronta le proprie performance con quelle preferibilmente omogenee nel contenuto e 

nell’ambito di applicazione di un'altra amministrazione e «considerate di eccellenza o almeno 

soddisfacenti» (Pavan e Reginato, 2004, p. 97). Il benchmark rappresenta il parametro di 

raffronto che incentiva l’organizzazione tutta a incrementare la qualità dei servizi offerti, ad 

individuare modalità nuove nell’affrontare specifiche problematiche, a ricercare pratiche 

efficienti di produzione ed erogazione, insomma costituisce l’elemento utile per rimediare alla 

mancanza di competizione di mercato. Naturalmente, condizione basilare per poter procedere 

con l’impiego di indicatori di performance e relativi target comuni a più amministrazioni locali 

è che esse deducano le anzidette metriche adottando i medesimi percorsi di rilevazione e 

determinazione; con tale tecnica minori sono le similitudini e maggiori sono le problematiche: 

si pensi, per esempio, all’eterogeneità che circonda gli outcome prodotti da una determinata 

politica di riduzione della disoccupazione giovanile in un certo territorio e che rende di fatto 

improbabile la confrontabilità dei benefici socio-economici generati sulla collettività di 

riferimento. 

Ad ogni modo la valutazione deve essere svolta, di volta in volta, secondo la modalità 

ritenuta più opportuna soprattutto considerato che la presenza di numerosi stakeholder comporta 

l’esistenza di altrettanto numerosi interessi da dover soddisfare e, quindi, di obiettivi da 

conseguire (Rennie e Di Filippo, 2006, p. 11). 

La misurazione della performance organizzativa e la valutazione della stessa, magari 

mediante la tecnica del benchmarking, consente agli organi di governo di acquisire informazioni 

sufficienti per riconoscere particolari debolezze dell’organizzazione pubblica e d’intervenire 

conseguentemente al fine di allineare per quanto possibile i risultati della propria 

amministrazione a quelli considerati come esemplari, e permette alla cittadinanza di arricchire il 

proprio bagaglio informativo e formulare un apprezzamento vincolante il voto di fiducia da 

riconoscere alla componente politica. 

Infine, malgrado l’ente locale non sia tenuto per legge ad adeguarsi alle disposizione dell’art. 

8 del decreto Brunetta, sarebbe opportuno per questo genere di amministrazioni pubbliche 

riflettere sui propri sistema di rilevazione e verifica dello stato di attuazione delle politiche e 

delle strategie attuate e dunque domandarsi: 

� con l’attuale sistema di monitoraggio siamo in grado di conoscere il grado di 

realizzazione di politiche e programmi (altrimenti detto controllo strategico)? siamo in grado 

di sapere se complessivamente l’organizzazione ha ottenuto la performance desiderata 

oppure si rende necessario integrare il sistema informativo a disposizione al fine di ottenere 

informazioni utili anche a livello di organizzazione? 
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� la performance individuale è opportunamente collegata alla performance organizzativa? 

il legame sussistente fra i due ambiti di applicazione è sufficientemente chiaro? 

 

 

 

2.2.5 La valutazione della performance individuale ed il sistema delle ricompense 

Il tema della valutazione delle performance ottenute dalla dirigenza e dai dipendenti delle 

amministrazioni pubbliche è sicuramente uno degli aspetti del decreto di riforma che ha 

suscitato un ampio dibattito tra studiosi della materia, consulenti esperti, management pubblico 

e opinione pubblica. L’illustrazione degli elementi chiave del ciclo di gestione della 

performance non appare completa se non concludendo con la descrizione dell’attività di 

valutazione delle conseguenze derivanti dall’operato messo in atto da un certo individuo al fine 

di adempiere in modo efficiente ed efficace alla missione dell’amministrazione. Infatti, la 

misurazione diviene ancor più importante quando allacciata alla valutazione e, soprattutto, nelle 

realtà aziendali dove si ha la sensazione che le persone agiscano in maggioranza per conto 

proprio (Costa e Gianecchini, 2009, p. 386). 

In particolar modo, l’esigenza da anni evidenziata di porre un freno alle forme di 

distribuzione “a pioggia” di incentivi monetari (86) è stata il motivo principale che ha spinto il 

legislatore a richiedere, finalmente, il rispetto di criteri meritocratici nel riconoscimento e 

nell’assegnazione di premi, fondamentalmente in denaro, ai soggetti del pubblico impiego. 

Tuttavia, nell’intento di stravolgere completamente le pratiche in uso, il decreto del 2009 si 

dimostra l’ennesimo tentativo diretto ad imporre un cambiamento profondo per legge nei 

ministeri, nelle regioni e negli enti territoriali e l’abbandono di prassi altamente dannose e 

controproducenti. La valorizzazione delle risorse umane ed il corrispondente riconoscimento 

dell’effettivo contributo apportato da ciascuna di esse in verità dovrebbe essere un qualcosa che 

l’organizzazione percepisce come di notevole valore e al tempo stesso immancabile; l’assenza 

di meccanismi in grado di riconoscere sostanzialmente la bravura e il potenziale vantaggioso del 

proprio capitale umano crea ambienti organizzativi drasticamente immobili e demotivanti, 

incapaci di competere con altre organizzazioni, ampliamente distanti dal riuscire a soddisfare i 

problemi sollevati dalla collettività. 

                                                 
 

(86) Dopo la riforma dei controlli interni del ’99 non tutte le amministrazioni, enti locali inclusi, si 
adoperarono per una corretta valutazione dei risultati e, ancor più raramente, allinearono la retribuzione 
variabile a indicatori di performance. Il riconoscimento dell’incentivo in denaro era subordinato, invece, 
al giudizio soggettivo del superiore e per questo motivo fonte di demoralizzazione e scarso stimolo al 
miglioramento. 
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Il miglioramento della performance dell’amministrazione pubblica è conseguente sia 

all’assegnazione di traguardi da raggiungere alla struttura organizzativa e alla rilevazione di 

misure capaci di catturare le dinamiche aziendali, e sia alla verifica dei risultati ottenuti e 

all’apprezzamento degli stessi in relazione ai valori programmati. In altre parole, all’interno 

degli enti pubblici il miglioramento continuo non potrà che essere il frutto di un sistema 

integrato di gestione delle performance non semplicemente limitato alla raccolta e disponibilità 

di elementi oggettivi, ma bensì contenente fasi e strumenti per mezzo dei quali pervenire ad 

espressioni di giudizio interessanti, con la funzione di connettere le performance individuali e di 

gruppo alle finalità strategiche e di indirizzare i comportamenti del personale ai fini ultimi 

dell’amministrazione (Costa e Gianecchini, 2009, p. 360). 

Coerentemente, il D.Lgs. n. 150/09 prevede che il ciclo di gestione della performance 

includa al suo interno: 

� l’attivazione di una metodologia di valutazione in grado di far emergere, al contempo, le 

caratteristiche quali-quantitative del contributo apportato dal singolo individuo e le 

competenze professionali da esso detenute; 

� l’adozione di un sistema di incentivi, monetari e non, adeguatamente correlato alle 

peculiarità del contributo prestazionale, sopra richiamato, secondo una logica meritocratica. 

Considerando una alla volta i sistemi appena nominati, di seguito si illustrano le finalità alla 

base di entrambi, i requisiti fondamentali che le metodologie devono possedere, gli aspetti 

quali-quantitativi della prestazione oggetto della valutazione, le tipologie di premi delineati dal 

decreto, e le condizioni alle quali prestare notevole attenzione. 

Ma prima di iniziare occorre, anzitutto, precisare cosa s’intende per valutazione o, quanto 

meno, quale sia l’impostazione concettuale accolta dal legislatore e per suo conto dalla CIVIT. 

In proposito, si è d’accordo con Rebora G. (2004, pp. 18-19) nel sostenere che «essa rappresenta 

un momento di confronto critico e dialettico con i risultati dell’azione amministrativa», 

indipendentemente dalla varietà dei modi in cui viene realizzata e degli strumenti generalmente 

impiegati; essa inoltre «esamina in chiave retroprospettiva la validità, il merito, il valore dei 

programmi e attività pubblici», evidenziando in tal modo la sua funzione di supporto ai processi 

decisionali del management. In questo senso, la valutazione viene spesso ritenuta uno strumento 

fondamentale nell’incoraggiare l’organizzazione a produrre ed erogare beni e servizi dalle più 

elevate prestazioni qualitative; il momento destinato all’apprezzamento delle performance 

rappresenta il momento cruciale per mezzo del quale l’amministrazione può finalmente uscire 

dall’involucro dell’autoreferenzialità ed essere proficuamente autocritica. L’autoanalisi è 

un’attività sempre costruttiva e dall’inestimabile pregio di proiettare l’azienda nel futuro e, più 

propriamente, di rapportarla alle variabili necessità della propria clientela. Allo stesso modo, 
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un’amministrazione comunale o provinciale può beneficiare dell’applicazione di una procedura 

di valutazione e assicurarsi, di conseguenza, un riscontro di fiducia positivo da parte della 

cittadinanza. 

In ambito pubblico, purtroppo, è frequente l’idea che tale attività consista nella mera 

individuazione delle informazioni inerenti l’esercizio concluso che formalmente consentono di 

procedere con il riconoscimento dell’ammontare della quota variabile di retribuzione da 

corrispondere: in verità la valutazione è ben altro, e in particolare dovrebbe essere impiegata per 

motivare il personale del pubblico impiego, per rafforzare il senso di appartenenza dei 

dipendenti pubblici all’organizzazione, per allineare il più possibile i valori e gli scopi 

individuali a quelli dell’ente, assicurandosi che questi non collidano tra di loro. Il processo di 

valutazione consiste difatti in un’attività critica per la valorizzazione dei propri dipendenti in 

quanto rappresenta la modalità attraverso la quale si riesce a quantificare il valore associato a 

ciascuno di essi in maniera piuttosto equa. 

Una chiara e diffusa presentazione dei principali motivi secondo i quali si deve 

necessariamente esprimere un giudizio oggettivo degli sforzi sostenuti nel perseguimento degli 

obiettivi è una condizione che grava pesantemente sull’accettazione o meno di un sistema di 

valutazione all’interno di un’amministrazione pubblica. Per questa ragione, l’ente locale deve 

fin da subito dettagliatamente precisare gli intenti riconosciuti come propri di un sistema di tal 

genere, assicurando sempre la massima trasparenza in tutte le fasi del processo di valutazione e 

prevedendo convenienti forme di riconciliazione. Qualora, invece, l’amministrazione non 

provvede a tal riguardo o si esprime in maniera alquanto confusa e vaga non ci si può di certo 

attendere che il sistema esplichi efficacemente la propria funzionalità ma, piuttosto, che causi 

notevoli conflitti e susciti abbastanza antipatia da parte dei soggetti sottoposti alla procedura. 

Indiscutibilmente, quindi, non si può prescindere dal delucidare le intenzioni che spingono 

un’amministrazione a servirsi di una metodologia di valutazione, pena il fallimento del sistema 

stesso. 

Le finalità possono essere molteplici e molto spesso complementari o alternative fra di loro; 

appare comunque importante che esse discendano per quanto possibile dagli intenti di fondo 

dell’ente e siano coordinate con il clima organizzativo diffuso al suo interno (Barbieri e Valotti, 

2010; Costa e Gianecchini, 2009). 

Dalla lettura del primo comma dell’art. 2 del D.Lgs. n. 150/09 e dalle indicazioni estrapolate 

dalle delibere della CIVIT è possibile dedurre i principali fini riconducibili alla valutazione 

(Barbieri e Valotti, 2010, pp. 283-284): 

1. stimolare il tanto agognato cambiamento nella pubblica amministrazione italiana, 

consentendo al sistema paese di recuperare finalmente in termini di competitività. Per 
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qualsiasi genere di amministrazione, infatti, l’introduzione di metodologie di valutazione 

incentrate sul riconoscimento del merito stimola l’innovazione organizzativa, contribuendo 

all’impiego ottimale delle risorse scarse e al miglioramento degli standard qualitativi 

dell’offerta pubblica; 

2. predisporre sistemi di incentivazione in grado di legare l’andamento della quota variabile 

della retribuzione alla quantità e qualità delle performance realizzate. Data la rilevanza di 

questa motivazione, addirittura un intero titolo del decreto in questione (il terzo) è stato 

destinato a raccogliere un elenco di nuovi strumenti di premialità; 

3. valorizzare le risorse umane concorrendo allo sviluppo professionale soprattutto di 

coloro che, selettivamente vagliati, si sono dimostrati persone particolarmente meritevoli. 

Ciononostante, nessuna disposizione esclude che alle finalità appena citate se ne aggiungano 

delle altre (87) magari preferibilmente allineate con le finalità dell’ente, come poco fa’ sostenuto. 

Di concerto, bisogna prestare particolare attenzione alla concretizzazione di quanto 

formalmente preventivato. Un’eventuale incoerenza fra le finalità dichiarate e quelle realmente 

perseguite, per esempio considerando la valutazione più che altro una tecnica utile per verificare 

la rispondenza delle azioni di un lavoratore alle procedure prefissate dall’ente e prevedendo la 

corresponsione di sanzioni pecuniarie o la sospensione per un determinato periodo dal lavoro in 

caso di risultati insufficientemente soddisfacenti, apporta all’intero sistema di valutazione un 

grave danno e spesso conduce al suo abbandono. 

Le tecniche valutative possiedo altresì una forte valenza comunicativa che consentirebbe, a 

livello di organismo aziendale, di diffondere in modo efficace e altrettanto chiaro la conoscenza 

dei punti di forza e di debolezza attribuibili alla componente umana di un’amministrazione e, a 

livello di singoli soggetti, di apprendere la composizione delle attese sul proprio contributo, 

esprimere un giudizio di merito sulle proprie prestazioni, nonché di possedere informazioni 

adeguate sui fini ultimi dell’amministrazione (Riccaboni e Busco 1999, pp. 110-111). 

Dopo aver individuato e chiarito quali sono i principali fini che spingono l’amministrazione 

a far uso di procedure volte a raccogliere secondo precise regole uniformi espressioni di 

giudizio attinenti i risultati conseguiti dall’intera organizzazione nonché dai suoi singoli 

componenti, ci si interroga quasi sempre sui particolari oggetti da sottoporre alla valutazione. 

Secondo un’ampia letteratura, l’oggetto della valutazione assume una triplice veste, ossia può 

                                                 
 

(87) Fra le principali motivazioni individuate dalla dottrina, a quelle appena esposte si possono 
aggiungere: la responsabilizzazione del management ed il riconoscimento della sua affidabilità, la presa 
di coscienza del grado di raggiungimento degli obiettivi conseguito e l’attuazione di interventi di 
correzione, la motivazione ad intraprendere percorsi operativi diversi ed al contempo migliori, 
identificare mirati interventi di formazione (Barbieri e Valotti, 2010, pp. 265-266; Costa e Gianecchini, 
2009, p. 388 Rebora, 1999, pp. 49-53). 
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essere identificato dalle prestazioni, dalla posizione ricoperta, dal potenziale espresso da un 

determinato lavoratore (Barbieri e Valotti, 2010; Riccaboni e Busco, 1999; Costa e Gianecchini, 

2009). 

La prestazione rappresenta sicuramente l’oggetto che ha certamente riscosso maggiori 

attenzione a partire dal 1999, seppur limitatamente per la dirigenza pubblica (e correlata 

all’erogazione delle cosiddetta retribuzione di risultato), precisato che con questo termine si è 

soliti parlare dei comportamenti adottati nel corso dell’esercizio e dei risultati effettivamente 

conseguiti per mezzo delle medesime condotte e delle competenze in possesso. La principale 

difficoltà riscontrabile nel progettare un sistema di valutazione con oggetto la prestazione è data 

dal difficoltoso bilanciamento da ricercarsi fra, da una parte, il conseguimento di una dovuta 

equità o indiscriminazione e, dall’altra parte, l’esigenza di distinguere situazioni meritevolmente 

differenti. 

La valutazione della posizione ricoperta da una determinata persona è quanto di più 

oggettivo esiste: infatti, indipendentemente dalla persona il ruolo viene sempre valutato secondo 

i medesimi principi e criteri, ovvero in base alle tipologia e al grado di difficoltà delle mansioni 

da svolgersi e delle responsabilità da assumersi in riferimento ad una precisa posizione 

all’interno della scala gerarchica. Il giudizio su una qualsiasi posizione è escluso da 

discriminazioni o distorsioni di qualunque genere. Questa tipologia di valutazione è ampiamente 

affermata per l’intero comparto del pubblico impiego (ad es. retribuzione di posizione della 

dirigenza) e non desta particolari problematiche. 

Considerando, infine, il potenziale si può dire che oggetto della valutazione in tal caso sono 

le caratteristiche proprie del singolo inerenti, per la precisione, le inclinazioni da esso dimostrate 

e le capacità professionali (intellettuali e gestionali) e umane (relazionali ed emozionali) in via 

di sviluppo e, quindi, quanto di più soggettivo e discrezionale può esistere; nello specifico, il 

lavoratore valutato per le attitudini da esso dimostrate è motivato ad allargare lo spettro delle 

proprie capacità, ad approfondire taluni ambiti della propria mansione ed a desiderare di 

crescere per e con la propria azienda. 

Queste tre differenti dimensioni valutative, inoltre, consentono di coprire un arco temporale 

piuttosto ampio, guardando sia a quello che è stato fatto che a quello che sarà, non tralasciando 

di raffigurare l’attuale contesto operativo (fig. 2.7). 

 



- 133 - 

Figura 2.7 Dimensioni classiche oggetto di valutazione 

 

Fonte: Riccaboni A. e Busco C., 1999, p. 101. 

 

Osservando, invece, quanto esposto nei recenti provvedimenti normativi emerge per certo 

che oggetto della valutazione è la performance, organizzativa o individuale che sia, 

apparentemente non assimilabile a nessuno dei tre tipi di oggetti appena descritti. Con questo 

termine infatti si è soliti indicare «il contributo (risultato e modalità di raggiungimento del 

risultato) che un soggetto (sistema, organizzazione, unità organizzativa, team, singolo 

individuo) apporta attraverso la propria azione al raggiungimento delle finalità e degli obiettivi 

e, in ultima istanza, alla soddisfazione dei bisogni per i quali l’organizzazione è stata costituita» 

(CIVIT, n. 89/2010). Dunque, la procedura di valutazione interesserà sicuramente i risultati 

conseguiti dal singolo individuo o riferiti all’intera amministrazione o a parti di essa nel corso 

della gestione, confrontandoli con gli obiettivi preventivamente programmati, e comportamenti 

particolari e capacità personali manifestati dal personale dirigente e dipendente dell’ente, non 

agendo su un'unica variabile ma su un intero sistema complesso di elementi organizzativi e 

procedurali adattato ai diversi livelli organizzativi (Costa e Gianecchini, 2009, p. 359). 

L’art. 9 del D.Lgs. 150/2009 delinea gli ambiti della valutazione individuale della dirigenza, 

del personale a capo di una unità organizzativa in posizione di autonomia e responsabilità, 

nonché della restante parte del personale dipendente. Per la precisione, dirigenti e responsabili 

dei servizi devono essere valutati (comma 1, art. 9): attraverso gli indicatori di performance ad 

VALUTAZIONE 
DELLE POSIZIONI 

VALUTAZIONE 
DELLE 

PRESTAZIONI 

VALUTAZIONE 
DEL POTENZIALE 

 
Ottica rivolta al 
PRESENTE 

 
Contributo richiesto: 

quello che si deve fare e 
come lo si deve fare 

 
Risultati attesi da un ruolo: 
si confrontano i compiti e 

le responsabilità delle varie 
posizioni 

 
Ottica rivolta al 
PASSATO 

 
Contributo richiesto: 

ciò che il valutato ha fatto 
e come lo ha fatto 

 
Risultati conseguiti da una 

persona: 
si confrontano le 

performance ottenute 
rispetto a quelle attese 

 

 
Ottica rivolta al 
FUTURO 

 
Contributo richiesto: 

quello che si deve fare e 
come lo si deve fare 

 
Risultati conseguibili da una 

persona: 
si confrontano le 
caratteristiche 

professionali della persona 
con i profili lavorativi 
presenti in azienda 

 



- 134 - 

essi assegnati, ossia avvalendosi delle metriche individuate in riferimento ai risultati attesi, agli 

ammissibili outcome da accaparrarsi, agli aspetti economici e qualitativi (efficienza, efficacia) 

della gestione; considerando il contributo apportato all’organizzazione nel suo complesso, ai 

gruppi di lavoro di appartenenza, alle specifiche responsabilità individuali; apprezzando altresì 

le competenze professionali e manageriali dimostrate e la capacità di differenziare in maniera 

significativa i giudizi espressi sui propri collaboratori. Per quanto riguarda, invece, il personale 

esecutivo l’ambito deve essere esclusivamente circoscritto (comma 2, art. 9): alle conseguenze 

direttamente imputabili all’operato del singolo individuo o, al massimo, all’operato dell’unità 

organizzativa presso la quale si è concretizzata la prestazione lavorativa, ai comportamenti 

adottati, alle conoscenze possedute e alle abilità manifestate. 

Sempre nell’intento di garantire la massima comprensibilità del sistema di valutazione, la 

CIVIT in alcune delle sue prime delibere (n. 104/2010 e n. 114/2010) consiglia a priori alle 

amministrazioni pubbliche di procedere con l’individuazione di una mappa delle competenze  

(88) riferibili alle figure professionali delle quali si avvale o ha intenzione di avvalersi. La 

Commissione sostiene a gran voce l’adozione di quello che definisce un “dizionario delle 

competenze”, ossia uno strumento abbastanza utile per identificare fin da subito i 

comportamenti, le conoscenze e le capacità oggetto della valutazione; la loro descrizione 

attraverso una comune semantica, da un lato, «facilita l’attività del valutatore che dovrà 

scegliere, tra un insieme predefinito di competenze (o, in fase iniziale, di comportamenti attesi), 

quelle più idonee per valutare il singolo individuo, dall’altro, quest’ultimo avrà la possibilità di 

essere valutato sulla base di un insieme di voci comuni a tutti gli altri individui appartenenti 

all’amministrazione» (CIVIT, n. 114/2010, p. 10). 

Una volta definiti finalità e oggetti della valutazione non resta che interrogarsi in merito alle 

procedure da seguire, ai mezzi da impiegare e soprattutto stabilire quali soggetti coinvolgere e 

in che modo farlo. Non bisogna cadere, infatti, nell’illusoria convinzione che la progettazione e 

l’implementazione di nuove ed evolute tecniche di gestione delle risorse umane di per sé sia 

sufficiente ad influenzare i comportamenti individuali, anzi si rende necessario riavvicinare il 

personale dipendente all’amministrazione coinvolgendolo attivamente lungo tutto il processo di 

valutazione e motivandolo adeguatamente al perseguimento degli obiettivi aziendali. Il sistema 

di valutazione viene comunemente accolto dai lavoratori come uno strumento valido per 
                                                 
 

(88) Per competenza si intende «l’insieme di comportamenti osservabili e misurabili e di caratteristiche 
personali combinati con conoscenze e abilità che gli individui e i gruppi devono avere per coprire con 
successo un determinato ruolo»; mentre i primi «sono azioni osservabili che la persona mette in atto per 
raggiungere un determinato risultato specifico del ruolo, […] le conoscenze attengono alle informazioni 
tecniche e professionali acquisite attraverso un percorso di studi formale o l’addestramento o l’esperienza 
[…] e le abilità riguardano l’efficace applicazione delle conoscenze e dei comportamenti» (Costa e 
Gianecchini, 2009, p. 401). 
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l’apprendimento e la crescita personale se percepito come una metodologia sufficientemente 

equa di riconoscimento dell’apporto prestazionale. 

Due classi di soggetti dovranno essere assolutamente specificate e adeguatamente distinte 

(Rebora, 1999, p. 45): da una parte, vi sono i titolari e diretti responsabili del corretto 

svolgimento del sistema di valutazione e, dall’altra, gli utilizzatori della metodologia, i 

valutatori e i valutati. Mentre i primi vengono identificati dalle disposizioni di legge come gli 

Organismi Indipendenti di Valutazione precedentemente decritti, i secondi sono i veri e propri 

attori del processo e possono essere dirigenti, dipendenti con un ruolo di governo ed 

organizzazione oppure no. Relativamente a questo secondo gruppo è chiaro che ogni individuo 

sarà valutato dal proprio diretto superiore gerarchico, dirigenza inclusa (89). In base ad una 

corretta attuazione delle procedure, inoltre, il valutato dovrà sempre essere inizialmente 

informato in merito agli obiettivi a lui affidati e alle responsabilità direttamente attribuibili, cioè 

deve sapere esattamente cosa può fare (comportamenti, ambito decisionale, sfera di potere, 

ampiezza della delega, leve di azione in mano) e perché lo deve fare (incrementare la 

soddisfazione dell’utenza, ridurre l’incidenza della spesa e così via); solamente con questo 

presupposto si riuscirà a ridurre al massimo l’insorgenza di eventuali divergenze e controversie 

fra valutatore e valutato. In particolar modo, le relazioni sociali che si instaurano all’interno di 

un’organizzazione  costituiscono un elemento critico per il sistema di valutazione che deve 

essere costantemente monitorato; sebbene sia impossibile escludere in maniera categorica le 

considerazioni personali del valutatore dal processo, una precisa progettazione e 

formalizzazione del sistema in questione costituisce il modo per acuire il grado di soggettività in 

esso presente. L’amministrazione comunale o provinciale, se non l’ha già fatto, è tenuta a 

stabilire dei precisi momenti di incontro fra valutatore e valutato, volti a favorire la 

comunicabilità e condivisione degli obiettivi desiderati e dei risultati ottenuti, nonché delle 

procedure immediate e poco costose di conciliazione. 

Uno strumento particolarmente famoso a tal proposito è la “scheda di valutazione”, ossia 

prospetti tabellari o grafici all’interno dei quali compaiono tutti i riferimenti utili per dar seguito 

alla valutazione quali, per esempio, obiettivi operativi assegnati all’individuo o all’unità 

organizzativa della quale fa parte, indicatori di performance e relativi target di riferimento. In 

particolare, ogni scheda riferita ad uno specifico dipendente contiene: l’indicazione del soggetto 

valutatore; le metriche e i corrispondenti valori impiegati per conoscere il grado di 

raggiungimento degli obiettivi; le scale di valutazione a punteggio o basate su descrittori 

prescelti poiché adatti a riassumere i tratti importanti di una mansione o di una personalità; il 
                                                 
 

(89) In base al quarto comma dell’art. 14 gli OIV sono tenuti a formulare una proposta di valutazione 
dei dirigenti posti al vertice della struttura gerarchica. 
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sistema dei pesi e le procedure di calcolo per il punteggio finale. La scheda è paragonabile alla 

pagella di scuola: consente di prendere coscienza della complessiva performance, mette in 

competizione il personale, stimola al miglioramento attraverso scale di giudizio (a valori 

standard, grafiche o descrittive) immediatamente comprensibili e non ambigue nel loro 

significato. 

Naturalmente le schede devono avere contenuti differenziati a seconda della categoria 

economica e della collocazione all’interno dell’amministrazione dei dipendenti: ad esempio, è 

impensabile che le schede utilizzate per il personale dirigente, e dunque dirette ad evidenziare in 

particolar modo la presenza o meno di capacità di conduzione ed organizzazione, siano 

identiche a quelle del personale dipendente incaricato delle pulizie per il quale il livello di 

autonomia e complessità decisionale è sicuramente inferiore. 

In realtà, il processo di valutazione giunge al termine con la formalizzazione all’interno delle 

schede della prestazione passata e la consegna delle medesime ai legittimi destinatari; gran parte 

dei benefici che il sistema stesso può apportare vengono generati nel corso dell’esercizio nel 

quale la performance si concretizza. Il superiore gerarchico, invero, dovrebbe costantemente 

svolgere durante l’anno una valutazione delle performance ottenute dall’unità organizzativa di 

cui è vertice, facilitando i propri collaboratori nel riconoscere parziali distorsioni o inappropriate 

mancanze e  stimolandoli continuamente ad un effettivo miglioramento. 

Accanto ad un sistema per la valutazione delle performance il decreto Brunetta richiede 

giustamente alle amministrazioni pubbliche di avvalersi di «strumenti di valorizzazione del 

merito e metodi di incentivazione della produttività e della qualità della prestazione lavorativa» 

(comma 1, art. 17) che prendano significativamente le distanze dalle metodologie di 

riconoscimento di premi monetari indifferenziati e orientati spesso al mantenimento di un clima 

organizzativo positivo e non conflittuale. 

Al fine di corrispondere secondo logiche meritocratiche i fondi di risorse monetarie destinati 

all’incentivazione del personale si rende tuttavia doveroso stilare una graduatoria dei dipendenti 

basata sui valori di sintesi del processo di valutazione in grado di rendere comparabili soggetti 

differenti. È frequente a tal riguardo l’impiego di classi di punteggio varie che consentano di 

graduare la performance individuale di ciascun lavoratore e correlativamente di corrispondere 

incentivi dall’ammontare variabile in funzione della diversa classe di appartenenza (90). 

L’art. 19 del D.Lgs. n. 150/09 prevede l’impiego obbligatorio del metodo della distribuzione 

forzata per almeno tre fasce di merito (91), esclusivamente per le amministrazioni centrali; 

sebbene il metodo presenti innumerevoli svantaggi (si è dell’opinione che alla lunga induca 
                                                 
 

(90) Per un esempio pratico si veda il caso del Comune di Padova esposto al quarto capitolo. 
(91) Per un approfondito commento si veda il primo capitolo. 
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demotivazione), la scelta del legislatore sembra esser stata dettata principalmente dalla tendenza 

a contrastare la concentrazione dei giudizi su valori abbondantemente positivi e ad obbligare il 

management a differenziare, forzatamente appunto, le prestazioni dei propri collaboratori 

(Barbieri e Valotti, 2010; Costa e Gianecchini, 2009). Gli enti locali, invece, sono liberi di 

adottare il numero di fasce e la composizione che più ritengono opportuna pur sempre 

rispettando i principio di differenziazione delle valutazioni (art. 18); gli enti locali non sono 

quindi tenuti alla distribuzione forzata e possono costruire il sistema in maniera distinta e 

dunque avvalersi di metodologie differenti, senza per forza dover collocare una determinata 

percentuale di personale all’interno di una precisa fascia. 

Al titolo III “Merito e premi” del decreto analizzato, sono diverse le forme di incentivazione 

proposte dal legislatore (dall’art. 21 all’art. 27): un bonus annuale da corrispondere 

esclusivamente al 5% di coloro che hanno ottenuto le migliori performance; un premio annuale 

per l’innovazione da assegnare al miglior progetto innovativo dell’anno e corrispettivamente al 

personale che ha partecipato al gruppo di lavoro relativo; le progressioni economiche 

(orizzontali) e di carriera (verticali) già presenti ma che da allora possono riguardare solamente 

coloro che hanno ottenuto i massimi risultati per un periodo non inferiore a tre anni; 

l’attribuzione di ulteriori incarichi e responsabilità ai soggetti che si sono dimostrati 

particolarmente capaci; l’accesso a programmi di formazione di alta qualità indirizzati ad 

accrescere la professionalità delle risorse umane; un premio di efficienza pari al 30% dei 

risparmi ottenuti dalla riduzione dei costi di funzionamento da assegnare per 2/3 al personale 

delle unità organizzative che si sono adoperate per tale riduzione e per la restante parte all’intera 

organizzazione.  

L’ente locale è tenuto a rispettare solo una parte dei provvedimenti normativi ad essi 

attinenti e per la precisione a modificare i propri regolamenti in funzione delle disposizioni che 

riguardano le progressioni economiche e di carriera, l’attribuzione di incarichi e di 

responsabilità, l’accesso a percorsi di alta formazione e di crescita e il premio per l’efficienza. 

Indipendentemente dagli adattamenti e dalle integrazioni apportate ai sistemi di riconoscimento 

delle ricompense l’ente è comunque tenuto a predisporre questa tipologia di sistema operativo 

contemplando tutti gli elementi coerenti con le strategie di valorizzazione del personale e la 

propria politica di gestione delle risorse umane. 

La leva monetaria rappresenta certamente lo strumento principalmente impiegato dalle 

aziende, private e pubbliche, nel tentativo di attrarre, trattenere e soprattutto motivare i soggetti 

maggiormente talentuosi; ciononostante la retribuzione è soltanto una delle variabili prese in 

considerazione da un individuo nel valutare una determinata posizione lavorativa o per 

formulare un apprezzamento in merito alla propria performance (Costa e Gianecchini, 2009, p. 
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427). In proposito alla scelta delle forme di incentivazione, perciò, si condividono le 

considerazioni fatte dagli studiosi delle tematiche legate alle risorse umane in questi ultimi anni: 

si sta assistendo infatti ad un crescente ampliamento delle proposte di sistemi delle ricompense 

che includano al loro interno anche premi di carattere non monetario. Questa viene oggigiorno 

diffusamente ritenuta una condizione da rispettare quanto più si desideri un maggiore 

allineamento fra valori e intenti individuali, e valori e intenti aziendali (Costa e Gianecchini, 

2009; Riccaboni, 1999). Come si nota da qualche tempo, inoltre, un cambiamento profondo sta 

interessando la forza lavoro: gli individui sono più preparati, più professionalizzati e portano 

con sé valori e bisogni nuovi rispetto al tradizionale scambio lavoro/salario, non più omologati 

ma profondamente diversi. Nell’attuale contesto competitivo le persone non cercano un lavoro 

qualunque, ma cercano un lavoro che sia motivante, in sintonia con i propri interessi, che 

coniughi il lavoro come necessità e il lavoro come autorealizzazione. 

Si stanno diffondendo nel settore privato, e si crede che avverrà anche per quello pubblico, la 

progressiva applicazione di sistemi delle ricompense profondamente integrati che superino il 

mero impiego dell’aspetto retributivo e che, invece, sappiano appagare maggiormente il 

destinatario, purché in termini sostenibili dal lato dei costi. A titolo esemplificativo si stanno 

introducendo leve di incentivazione incentrate sul bilanciamento vita/lavoro, sulla qualità 

dell’ambiente lavorativo e delle politiche di gestione del personale, ai valori e alla missione 

fondamentale dei quali un’organizzazione aziendale si è appropriata (92). 

D’altronde è abbastanza noto come un dipendente del pubblico impiego oltre a beneficiare di 

incentivi retributivi legati ai risultati ottenuti, solitamente attribuisca un peso rilevante ad aspetti 

quali la sicurezza del posto del lavoro, un aspetto spesso associato al settore pubblico, e 

l’appagamento del proprio senso civico, per alcuni infatti esiste una forte affinità fra i valori 

etici individuali e la mission dell’ente pubblico. 

Ancora una volta si deve riaffermare che metodologie universalmente valide non ne 

esistono: «le caratteristiche del sistema di valutazione in tutte le sue componenti (finalità, 

metodi, strumenti tecnici, organi coinvolti etc.) devono essere definite sulla base delle 

condizioni e delle necessità specifiche del singolo ente» (Barbieri e Valotti, 2010, p. 280). 

                                                 
 

(92) I programmi di lavoro flessibile  (telelavoro, part time, job sharing ecc.), le innumerevoli 
tipologie di servizi alla persona (palestre aziendali, convenzioni con asili nido, ecc.), le caratteristiche 
fisiche (agevole, accogliente, gradevole, piacevole) e umane (stimolante, arricchente, valorizzante) del 
luogo di lavoro, le modalità di gestione e valorizzazione delle risorse umane (dalla formazione 
all’aggiornamento, dalle opportunità di carriera alla mobilità interna), l’insieme di valori e comportamenti 
espressi ed attuati dall’azienda in rapporto con il suo ambiente esterno (CSR, certificazioni UNI EN ISO, 
ecc.), rappresentano tutti aspetti che se opportunamente considerati possono costituire un sistema 
complesso e articolato di incentivazone. 
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Questo conferma l’assoluta eterogeneità dei sistemi rinvenibili nella prassi e la diversità dei 

gradi di maturità raggiunti in ambito applicativo (93). 

I sistemi di valutazione e i sistemi delle ricompense, come peraltro l’intero sistema di 

performance management, sono da realizzarsi per le persone e con le persone; difatti, questi 

meccanismi supportando a vario modo dirigenti e dipendenti pubblici devono essere costruiti 

mediante il coinvolgimento dei principali utilizzatori. Di conseguenza, è improbabile che 

organizzazioni differenti possano beneficiare del medesimo meccanismo di valutazione. Inoltre, 

l’applicazione di sistemi del tutto impersonali e distaccati dalle qualità e dalle dinamiche di 

carattere organizzativo è del tutto priva di vantaggi per l’amministrazione e di conseguenza 

inutile. 

In aggiunta, i sistemi di gestione delle performance richiedono un antecedente lavoro di 

preparazione sul personale e sulle logiche sottostanti i comportamenti al fine di creare una 

struttura organizzazione compatibile con l’ottenimento risultati ed outcome finali di gran lunga 

migliori. L’amministrazione territoriale è tenuta ad accertarsi che la cultura organizzativa sia 

favorevole allo sviluppo e impiego di sistemi di valutazione incentrati su logiche meritocratiche 

e che le risorse umane sappiano esattamente come agire e quale grado di responsabilità 

esercitare. 

Una volta predisposta la metodologia di valutazione più confacente alle peculiarità dell’ente 

locale, tuttavia, bisognerà assicurarsi che il processo si svolga regolarmente oppure evidenziare 

i fattori principali fonti di esiti e conseguenze inaspettate (Rebora, 1999, pp. 70-72). Anche per 

questo motivo il sistema non giungerà mai ad una forma stabile per un lungo periodo, ma dovrà 

essere continuamente monitorato e periodicamente apprezzato. 

Concludendo il presente sottoparagrafo, si elencano gli ultimi interrogativi ai quali 

presumibilmente comuni e province hanno cercato di rispondere per poter integrare i nuovi 

principi gestionali ai previgenti sistemi operativi, nello specifico l’ente pubblico si è chiesto: 

� la metodologia di valutazione delle prestazioni della dirigenza risulta essere 

sufficientemente appropriata in base alle nuove disposizioni o necessita di adeguamenti e 

integrazioni coerenti con le logiche meritocratiche? 

� i sistemi di valutazione e di incentivazione del personale sono correlati o meno alle 

performance ottenute e sussiste un’effettiva differenziazione dei giudizi? 

                                                 
 

(93) A tal riguardo sono significativi gli apprezzamenti formulati da Rebora G. nel 1999 nella sua 
opera intitolata La valutazione dei risultati nelle amministrazioni pubbliche; nel libro l’autore analizza i 
sistemi di valutazione in uso all’epoca nei ministeri, nelle regioni, nelle province e nei comuni italiani. 
Come egli stesso rammenta, ancor prima di approfondire lo studio delle caratteristiche di ciascuno di essi, 
assai diverse sono le forme e vari i livelli evolutivi rinvenibili nella prassi. 
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� i premi corrisposti assolvono efficientemente alla propria funzione di stimolo e di 

orientamento dei comportamenti? è possibile allargare il sistema a incentivi non monetari? 

Con la chiusura di questo capitolo si possiede un sufficiente quadro di riferimento teorico 

utile per formulare le prime considerazioni in merito all’evoluzione ed i cambiamenti che stanno 

interessando i meccanismi operativi presenti nelle amministrazioni territoriali e, in particolare, i 

sistemi volti a supportare il management nel miglioramento delle performance proprie e di 

quella più in generale dell’intera organizzazione. 
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CAPITOLO 3 

IL SISTEMA DI PROGRAMMAZIONE E CONTROLLO 

NEGLI ENTI LOCALI 

 

 

 

3.1 Una nozione introduttiva di controllo di gestione 

Il sistema di misurazione e valutazione della performance pubblica, introdotto dal D.Lgs.150 

del 2009 che, come appena terminato di illustrare, ne delinea i tratti principali e gli aspetti 

caratteristici, si applica in tutto e per tutto direttamente alle amministrazioni centrali, mentre 

finisce con l’essere calato nella realtà delle amministrazioni locali grazie a qualche accortezza, 

“abbattendosi” essenzialmente sul sistema dei controlli interni. Le nuove disposizioni, invero, 

ne modificheranno i tratti originariamente previsti e influenzeranno in maniera assai decisiva il 

percorso evolutivo del sistema stesso. Le possibili modalità pratiche attraverso le quali gli 

attuali sistemi operativi degli enti locali si allineeranno ai principi di indirizzo generale 

contenuti nel decreto Brunetta rappresentano l’oggetto di indagine della presente opera di 

studio. 

Nello specifico, il componente del sistema dei controlli interni previsto dall’art. 147 del 

T.U.E.L. sul quale si intende concentrare l’attenzione nel prosieguo dell’opera è il controllo di 

gestione, meccanismo operativo diretto a supportare costantemente nel corso della gestione i 

processi decisionali del management e a sostenere complessivamente il conseguimento di 

risultati di continuo migliori. Difatti, come si avrà modo di constatare al termine della lettura del 

presente capitolo, numerose sono le indicazioni di carattere generale ugualmente valide sia per 

il controllo di gestione che per il sistema di misurazione e valutazione delle performance e gli 

aspetti critici da considerare per il loro raccordo (94). 

                                                 
 

(94)Molte volte il legislatore in questo senso ci tiene ad evidenziare un sorta di relazione fra i due 
sistemi ed a raccomandare la necessità di un loro raccordo. Ad esempio: comma 2, art. 6, «gli organi di 
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Al fine di giungere ad un’approfondita nonché esauriente ricerca di quali aspetti 

caratterizzino oggi i principali processi di programmazione, gestione, controllo e valutazione dei 

risultati all’interno degli enti locali italiani, sembra corretto iniziare dalla definizione e 

illustrazione in cosa consiste e come si attua il controllo di gestione, dapprima raccogliendo 

teorie e convinzioni consolidate nella letteratura in generale (par. 3.1) e successivamente nel 

caso specifico di comuni e province (par. 3.2 e ss.). 

Il controllo di gestione non rappresenta un fenomeno del tutto nuovo o completamente 

sconosciuto al mondo imprenditoriale italiano, anzi su di esso si è già prodotta un’amplia 

letteratura e, soprattutto in momenti come quelli attuali gravati da forte dinamicità ambientale e 

un imprevedibile mutevolezza dei fenomeni economici, le aziende italiane percepiscono 

l’implementazione di questo sistema operativo come ancora più indispensabile di un tempo. 

Attualmente è opinione diffusa (Anthony et al., 2005; Amigoni, 2006; Bergamin Barbato, 1991; 

Bubbio, 2012; Brusa, 2000) che l’implementazione di un sistema diretto ad agevolare il 

perseguimento delle finalità di fondo dell’impresa rappresenta, insieme a una creatività 

strategica ed a delle capacità imprenditoriali eccelse, un fattore imprescindibile per lo 

svolgimento dell’attività d’impresa, benché di per sé non costituisca una condizione sufficiente 

per assicurarsi di ottenere risultati di successo. 

Di questo meccanismo operativo solamente negli ultimi decenni se ne è sentito parlare 

nell’ambito del settore no-profit e delle amministrazioni (o aziende) pubbliche (95), con alcuni 

settori come quello ospedaliero più all’avanguardia di altri nell’applicazione di tale filosofia di 

conduzione aziendale. Le amministrazioni pubbliche, centrali e territoriali, pur progettando 

sistemi di controllo di gestione nel rispetto delle proprie tipicità e scegliendo adeguati strumenti 

a sostegno di esso, nel farlo non possono prescindere da una basilare conoscenza di quelle che 

sono le tecniche e le metodologie già ampliamente impiegate e diffuse in ambito privato. 

Il termine “controllo di gestione” deriva dall’inglese management control ed è proprio a 

causa della traduzione, spesso non corretta, del vocabolo straniero che nascono degli equivoci 

riguardanti il suo significato. Il controllo (control), in questo caso e diversamente da quanto 

siamo soliti pensare, non ha un’accezione di carattere ispettivo o di verifica formale, bensì si 

identifica in un’attività di guida o supporto per tutti coloro i quali sono soliti affrontare problemi 

                                                                                                                                               
 
indirizzo politico amministrativo si avvalgono delle risultanze dei sistemi di controllo di gestione presenti 
nell’amministrazione»; comma 3, art. 7, «il sistema di misurazione e valutazione della performance  
individua, […] le modalità di raccordo e di integrazione con i sistemi di controllo esistenti; le modalità di 
raccordo e integrazione con i documenti di programmazione finanziaria e di bilancio». 

(95) Per un maggior dettaglio si ricorda quanto scritto nel primo capitolo, nel quale infatti si sono 
riassunti i principali processi di riforma che hanno portato allo stato attuale del sistema dei controlli 
interni. 
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e prendere, di conseguenza, decisioni strategiche e non all’interno dell’azienda, normalmente 

identificati nel complesso con appunto il vocabolo management. 

I tratti distintivi caratterizzanti codesto meccanismo operativo che dovrebbero essere presenti 

oggi in una qualsiasi azienda, privata o pubblica che sia, sono la conseguenza prodottasi in 

decenni di storia e derivante dal diverso approccio riservato alle condizioni di efficienza ed 

efficacia da parte delle imprese, di volta in volta al manifestarsi di cambiamenti 

prevalentemente nei processi produttivi e nelle condizioni del contesto esterno. In breve, dalla 

letteratura consultata (Amigoni, 2006; Bergamin Barbato 1991; Bubbio, 2012; Silvi, 1995) e 

dalle analisi condotte in essa volte ad evidenziare i fattori che hanno fortemente condizionato i 

sistemi di controllo notoriamente conosciuti, si può individuare una sorta di percorso attraverso 

il quale si è giunti alla metodologia gestionale attualmente esistente e le cui principali tappe 

evolutive sono state segnate da: 

� un progressivo affiancamento all’attenzione da destinarsi all’efficienza tecnica di un 

maggior interesse nei confronti della dimensione di efficacia, nel periodo in cui la 

“produzione di massa” lascia il campo alla “produzione snella”. L’esigenza di produrre 

elevati volumi, in tempi assai brevi, secondo procedure standardizzate al massimo e a prezzi 

largamente accessibili gradualmente rallenta fino a lasciare il posto alla necessità di 

apprendere i nuovi bisogni della clientela, all’inserimento di aspetti qualitativi nel 

prodotto/servizio offerto e di riuscirci con una certa flessibilità. Inoltre, la strumentazione di 

supporto prettamente tecnico-contabile subisce anch’essa un’evoluzione facendo spazio alla 

contabilità dei costi, quale forma primordiale della contabilità economico analitica; 

� una rifocalizzazione delle priorità da realizzare, stabilendo il primato degli obiettivi di 

medio-lungo termine su quelli di breve termine. L’allargamento del campo di visione delle 

imprese è sottolineato in particolare dall’avanzare della riconosciuta importanza 

all’innovazione strategica e alla conseguente formulazione delle linee guida che 

l’organizzazione deve seguire, essenziale per garantirsi un arco di vita temporale 

dell’impresa ben più a lungo di quanto fatto fino ad allora. Invero, si è reso di conseguenza 

obbligatorio il raccordo del contenuto dei budget con quelli dei piani d’azione entrati 

prepotentemente a monte del processo di programmazione; 

� un incremento del numero di soggetti destinatari (fino ad allora manager, dipendenti e 

proprietari) dei rendiconti di gestione favorendo la fruizione di una parte del supporto 

informativo anche a coloro i quali intrattengono rapporti meno diretti ma ugualmente 

importanti con l’impresa (stakeholder). Di recente, infatti, le funzionalità del controllo di 

gestione e del correlato sistema di misurazione si sono allargate comprendendo un sistema di 
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rendicontazione interessato a perfezionare la comunicazione esterna (96), rivolta in special 

modo a clienti, fornitori, associazioni di vario tipo, politici e collettività di riferimento. 

La sintesi storica conduce inevitabilmente all’adozione di una specifica concezione di tale 

sistema operativo, consentendo di impostare tutto il presente lavoro di tesi su un univoco e 

preciso approccio alla tematica. Come emerge da quanto appena scritto, il concetto di controllo 

di gestione al quale si farà riferimento, comparso in letteratura soltanto nei fini anni ’80 primi 

anni ’90, è il risultato di quella serie di accadimenti che hanno interessato imprese e, con loro, 

sistemi di controllo (tab. 3.1). 

In definitiva, il controllo di gestione si concretizza in un unico complesso incardinato 

organizzativamente e rivolto ad indirizzare l’attività economica d’impresa, interagente con gli 

altri meccanismi operativi appartenenti al più ampio sistema aziendale e, a sua volta, 

scomponibile in tre subsistemi. Esso non può consistere unicamente nella ricerca dell’efficienza 

a breve, ma deve estendersi ben oltre codesto orizzonte temporale sia pure con obiettivi generali 

dell’azienda di medio lunga durata; superando la specializzazione dei sistemi di controllo 

notoriamente conosciuti (97), il controllo di gestione tende a bilanciare fra loro, efficienza e 

efficacia, breve e medio lungo periodo, (Bergamin Barbato, 1991, pp. 41-49) riservando a 

ciascuno di essi un opportuno spazio di considerazione all’interno dell’organizzazione. 

                                                 
 

(96) Gli studi in merito alla tematica della Corporate Social Responsability sono gli ultimi, in ordine di 
tempo, ad essersi associati alle questioni riguardanti i sistemi di controllo delle imprese. Un vertice 
aziendale intenzionato oggigiorno a percorrere il cammino della responsabilità sociale d’impresa deve 
sapere che si può servire di un sistema di controllo gestionale opportunamente strutturato, in grado di 
fissare i futuri impatti sociali e ambientali, oltre a quelli economici, e di monitorarne per mezzo di 
indicatori di performance sociale e ambientale costantemente l’evoluzione temporale. In sostanza, se il 
sistema di controllo accoglie questa nuova prospettiva di fondo diviene possibile per l’organizzazione 
orientare le decisioni manageriali non solo in modo correlato alle dimensione dell’efficienza e 
dell’efficacia, ma anche in relazione alle esternalità ambientali e sociali generate (Mio, 2005,pp. 85-104). 

(97) Oltre al sistema di cui si sta parlando, infatti, se ci basiamo sull’oggetto del controllo possiamo 
distinguere diverse forme di controllo comunemente diffuse nelle aziende e centrate sulle azioni, sul 
personale e sui risultati (Merchant e Riccaboni, 2001).  Altresì, a seconda del contenuto e del ruolo a 
ciascuno assegnato se ne rinvengono ulteriori configurazioni dotate di specifiche caratteristiche, quali il 
controllo esecutivo, il controllo direzionali, il controllo strategico (Bergamin Barbato, 1991). 
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Tabella 3.1 Elementi caratterizzanti il controllo di gestione nel suo progredire 

 IIIlll   cccooonnntttrrrooollllllooo   dddiii   gggeeessstttiiiooonnneee   

“““tttrrraaadddiiizzziiiooonnnaaallleee”””   ccceeennntttrrraaatttooo   sssuuullllllaaa   

gggeeessstttiiiooonnneee   ooopppeeerrraaatttiiivvvaaa   

IIIlll   cccooonnntttrrrooollllllooo   dddiii   gggeeessstttiiiooonnneee   

ooorrriiieeennntttaaatttooo   aaallllllaaa   ssstttrrraaattteeegggiiicccaaa   

OObbiieettttiivvoo  «È il processo attraverso il quale il 

management si assicura che le risorse 

siano impiegate in modo efficace ed 

efficiente» (R. N. Anthony, 1965) 

«È il processo attraverso il quale il 

management cerca di influenzare i 

comportamenti per attuare la 

strategia» (R. N. Anthony, 1987) 

OOrriieennttaammeennttoo  • Post action control 

• Trovare gli scostamenti per segnalare 

le azioni correttive 

• Cost control 

• Steering control 

• Non avere scostamenti (intervenire 

prima) 

• Cost management 

OOggggeettttii  • Prodotti 

• Centri di responsabilità 

• Clienti 

• Canali distributivi 

• Business 

• Progetti 

• Rischi aziendali 

SSttrruummeennttii  • Management Accounting 

• Budget 

• Contabilità analitica 

• Sistema di reporting 

• Variance analysis 

• Management accounting integrata 

• Key performance indicator 

• Balanced scorecard 

• Activity Based Costing 

• Lean accounting 

• Cost of ownership 

• Target  costing 

• Life cicle costing 

Fonte: adattamento da Bubbio A., 2012, p. 37. 

 

 

Come un qualsiasi sistema di controllo, esso influisce sui comportamenti organizzativi e, 

nello specifico, responsabilizza i manager in merito alle azioni da loro adottate, ai risultati da 

loro conseguiti e dagli atteggiamenti da loro manifestati al sopraggiungere di un evento. 

All’interno dell’impresa coinvolge a vario modo tutti gli individui collocati lungo la scala 

gerarchica condizionandoli ad assumere decisioni ed a svolgere attività in maniera coerente e 

coordinata con gli obiettivi dell’organizzazione identificati dal vertice aziendale. Ancora, 

differentemente da altri sistemi di controllo e indagando più a fondo negli aspetti psicologici e 
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sociali, cerca di ottenere una condizione alquanto difficile da conseguire, ovvero l’allineamento 

dei comportamenti organizzativi con le finalità aziendali e, nel fare questo, condiziona 

inevitabilmente la cultura dell’impresa stessa (Anthony et al., 2005; Bergamin Barbato, 1991; 

Bubbio 2012; Brusa, 2000; Merchant e Riccaboni, 2001). Non risulta semplice, infatti, 

comprendere le motivazioni che hanno spinto un determinato soggetto ad agire in uno specifico 

modo senza conoscere i meccanismi di fondo che guidano le persone sia prese singolarmente 

che in gruppo. Accertata questa peculiarità, nella progettazione del sistema di controllo 

gestionale è d’obbligo cercare di delinearne una struttura in grado di «indurre i membri 

dell’organizzazione (manager e no) a compiere azioni che siano a un tempo nel loro interesse 

personale e nell’interesse dell’organizzazione» (Anthony et al., 2005, p. 252). 

Il controllo di gestione in quanto immerso all’interno di un’organizzazione composita di un 

insieme di persone che, a vario titolo, cooperano e agiscono secondo intenti comuni deve essere 

di utilità per tutte loro in diversi momenti e con differenziate modalità (98). Esso consta in un 

processo strutturato che ha origine nel momento topico della formulazione delle strategie 

aziendali, si articola nell’individuazione e definizione degli obiettivi operativi e nella loro 

realizzazione, e termina con la riflessione sui risultati conseguiti e l’eventuale riformulazione 

delle linee di indirizzo strategico-operativo. Nel progettare un sistema di controllo si rende 

immancabilmente necessario fare delle considerazioni in merito ad alcuni “elementi astratti” 

fortemente condizionanti la percezione del meccanismo in questione da parte delle risorse 

umane dell’impresa. Questi vengono solitamente identificati con lo stile di direzione e la 

funzione attribuita al sistema di controllo da parte del vertice: a seconda del primo, che potrà 

essere più o meno accentrato, corrispettivamente il sistema di controllo potrà essere inteso più 

come mezzo utile per verificare i comportamenti operativi attuati o più come una 

strumentazione di sostegno per i soggetti obbligati a prendere decisioni con un certo rilievo. 

Come precedentemente richiamato, la dottrina è solita individuare una scomposizione del 

controllo di gestione in tre essenziali e distinti elementi, quali la struttura tecnico informativa di 

supporto, la definizione della ripartizione delle responsabilità, dette altresì dimensione statica 

del sistema, ed il processo di controllo, costituente la dimensione dinamica. 

In particolare, quest’ultimo si distingue dai primi due componenti poiché si concretizza in 

una serie circostanziata di attività informali, non regolamentate e dalla consistenza dinamica, 

                                                 
 

(98) Questa visione del sistema di controllo gestionale la si ha in particolare in seguito 
all’avvicinamento degli studi organizzativi alla tematica, avvenimento che ha delineando da quel 
momento il sorgere di un approccio “istituzionalista” al meccanismo di controllo (Amigoni, 2006, p. 4; 
Bubbio, 2012, p. 30; Riccaboni, 1999). In particolare l’esigenza di vedere il sistema di controllo come 
uno strumento organizzativo era dovuta in gran parte per il legame intercorrente tra esso e il sistema degli 
incentivi. 
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concernenti in riunioni, discussioni e altre forme di coordinamento verbale e non verbale. In 

sostanza il processo di controllo è raffigurato dalle tappe attraverso le quali si realizza il sistema 

di controllo gestionale e presenta una forma circolare assicurata da un meccanismo “di 

chiusura” dominante. Le sue fasi, ciascuna  delle quali rappresenta il presupposto per la 

successiva, possono essere così disposte in elenco (Bergamin Barbato, 1991, p. 373): 

1. individuazione dei parametri-obiettivo, quali primarie linee guida di riferimento per 

l’intera organizzazione e, nello specifico, di coloro i quali si devono adoperare nel 

realizzarli; 

2. attuazione dei percorsi di gestione delle risorse ritenuti economicamente razionali al fine 

di generare prodotti e/o servizi di valore; 

3. rilevazione e rendicontazione dei risultati raggiunti; 

4. accostamento ai parametri-obiettivo dei risultati conseguiti, 

5. analisi delle eventuali cause provocanti un risultato diverso rispetto agli obiettivi 

preventivati, 

6. riflessione in merito ai probabili interventi correttivi utili a eliminare le difformità 

emerse. 

Come è possibile notare tale processo non coincide con il solo confronto delle risultanze con 

i target aziendali annuali e pluriennali, grazie anche all’attenzione crescente riservata ad un 

certo punto agli studi di strategia aziendale. È oramai assodato come, di fatto, non può esistere 

attività di controllo se prima non la si anticipa con un’opportuna e coerente attività 

programmatoria; inoltre è altrettanto vero il contrario, in quanto risulta superficiale destinare 

tempo e risorse all’individuazione e definizione di un insieme di possibili traguardi se a ciò non 

fa seguito un conveniente ragionamento attorno ai risultati conseguiti. 

Quindi, a monte dell’intero processo si trova la pianificazione strategica che sulla base delle 

opportunità e delle minacce dell’ambiente, dei punti di forza e di debolezza dell’azienda, 

definisce gli obiettivi di fondo realizzabili mediante strategie di medio-lungo termine, 

coinvolgendo in primo luogo i vertici aziendali. La pianificazione è invero la fondamentale 

premessa alle successive attività di programmazione e controllo degli obiettivi, cosicché dai 

piani d’azione si transita ai programmi, dagli obiettivi strategici a quelli operativi, fissando in tal 

modo il probabile percorso che l’organizzazione necessariamente sarà obbligata a seguire e  

allargando man mano il numero di persone chiamate a darvi seguito. 

In un secondo tempo, le azioni decise e prodotte dai manager generano delle conseguenze 

che devono essere misurate e confrontate con gli obiettivi attesi. Entra in campo, a questo punto, 

il “meccanismo di retroazione” del processo di controllo, permettendo al sistema operativo di 

riadeguarsi ai cambiamenti intercorsi nell’organizzazione e/o nell’ambiente esterno influenzanti 
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le dinamiche evolutive dei processi di generazione di valore da parte dell’azienda. Tale 

cosiddetto riadattamento può peraltro avvenire secondo tre possibili modalità correttive: «è 

possibile rettificare le attività, […] si potrebbero rivedere i singoli budget operativi, […] gli 

stessi programmi potrebbero essere sostanzialmente rivisti o eliminati» (Anthony et al., 2005, 

pp. 238-239). Scendendo ulteriormente nel dettaglio del meccanismo, le risposte sorgono a 

seconda di due differenti modalità di comparazione: si possono infatti confrontare i risultati 

attesi con quelli effettivi ed intervenire correggendo eventuali difformità (feedback), oppure il 

confronto può interessare due momenti di previsione diversi, l’uno fatto un po’ più tardi 

dell’altro, allo scopo di migliorare la capacità programmatoria degli obiettivi soprattutto in 

situazioni di forte dinamismo (feedforward). 

L’integrazione del processo di programmazione e controllo e l’attuazione delle fasi appena 

delineate va a tutto vantaggio dei manager posti ai vari livelli della scala gerarchica, veri e 

propri protagonisti. Come già è stato detto in precedenza, il controllo influisce sui 

comportamenti organizzativi dei manager, responsabilizzandoli ad ottenere risultati più 

confacenti alle finalità aziendali, ma non si è spiegato che per fare ciò si devono poter 

individuare e delimitare delle ideali aree di responsabilità. È per questo che sulla base della 

struttura organizzativa dell’azienda si provvede a disegnare quella che viene anche chiamata 

“mappa delle responsabilità”, per mezzo della quale a specifiche posizioni organizzative si 

assegna l’onere di governare delle variabili complesse da esse direttamente influenzabili. 

Questo adempimento, tuttavia, risulta tanto complicato quanto di vitale importanza ai fini 

dell’instaurazione e dell’accoglimento di una direzione incentrata sulle singole unità 

organizzative e sui relativi obiettivi in capo ad esse. I centri di responsabilità vengono 

tradizionalmente distinti in centri di costo, di ricavo, di profitto e di investimento, sebbene, in 

verità, ne esistano forme assai più articolare e complesse a seconda delle esigenze emerse in 

fase di progettazione del sistema. Limitandosi alle tipologie appena elencate, come è facile 

intuire dal nome a loro assegnato i centri classici di costo o di ricavo sono responsabili della 

quantità e qualità delle componenti negative e positive di reddito, ovvero del valore monetario 

dell’input acquisito e del valore monetario dell’output venduto. Altrettanto accade per i centri di 

profitto, quali unità responsabili della differenza tra ricavi conseguiti e costi sostenuti, e per i 

centri d’investimento ai quali spetta il monitoraggio ed il governo di tutte le variabili precedenti, 

nonché di quella attinente al capitale investito (99). 

                                                 
 

(99) Per una comprensione più dettagliata dei parametri-obiettivo e degli indicatori affibbiabili a vari 
centri di responsabilità si vedano Anthony et al., 2005, Bergamin Barbato, 1991, Brusa, 2000, Merchant e 
Riccaboni, 2001. Si è preferito non dilungarsi troppo nell’esposizione dell’argomento in quanto, come si 
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Ancora più difficoltosa risulta l’individuazione in merito a quali obiettivi e indicatori devono 

essere responsabilizzati i manager. I parametri-obiettivo di fatto, quale mezzo per orientare ai 

risultati, catturano le variabili critiche al cui presidio sono dirette le unità decisionali e vengono 

generalmente rappresentati mediante indicatori, espressi sia quantitativamente che 

qualitativamente. Nonostante il diffuso utilizzo da parte delle imprese del settore privato di 

indicatori espressi in termini economico-finanziari non è assolutamente detto che per ciascun 

centro di responsabilità si debba per forza far ricorso a indicatori di tal genere. Anzi è emersa, 

negli ultimi decenni (100), una tendenza a mettere in discussione le misure attraverso le quali 

orientare i comportamenti manageriali, ritenute spesso troppo riduttive per fornire una visione 

dei fenomeni aziendali e ambientali. L’esclusiva responsabilizzazione economica, quindi, non è 

stata ritenuta più opportuna a rappresentare l’unica chiave di lettura delle performance aziendali 

dato che, come sottolineato da Bubbio A. (2012, p. 34), «per chi è oggi ai vertici di un’impresa 

servono indicatori che aiutino a capire in quale contesto si dovrà operare, più che di indicatori 

che evidenziano i soli potenziali di redditività, attuale rispetto a quella passata o 

prospetticamente desiderata». 

I centri di responsabilità perciò si devono preoccupare anche (e forse soprattutto) della 

qualità dei loro beni e servizi, delle tempistiche impiegate dall’approvvigionamento alla vendita, 

nella soddisfazione delle esigenze fortemente variabili della clientela, nel morale delle risorse 

umane direttamente coinvolte, e così via. 

I sporadici e a volte violenti mutamenti che interessano l’ambiente esterno nonché le 

trasformazioni adottate dall’azienda in risposta della maggiore dinamicità e complessità dei 

fenomeni economico sociali hanno stimolato studiosi ed esperti a ricercare e ideare nuove 

strumentazioni capaci di apportare benefici e miglioramenti. La Balanced Scorecard (101) di 

Kaplan R.S. e Norton D.P., precedentemente accennata nel secondo capitolo, nasce proprio 

dall’esigenza di incentivare i manager a concentrarsi su aspetti diversi che le usuali misure 

economico-finanziarie non sono in grado da sole di catturare, agevolando i capi dei centri di 

responsabilità proprio nell’identificazione di key performance indicator di diverso contenuto 

informativo. Tuttavia, al di là delle soluzione ideate dalle società di consulenza e dagli studiosi 

in generale, al momento i sistemi di misure dei quali una qualsiasi azienda si avvale devono 

                                                                                                                                               
 
avrà modo di constatare in seguito, in ambito pubblico si fa solitamente riferimento unicamente ai centri 
elementari di costo. 

(100) Come fra l’altro già ampliamente approfondito nel secondo capitolo con l’illustrazione del 
cambiamento che ha interessato i sistemi di misurazione (si veda a p. 74 e ss). 

(101) In realtà questo modello come più volte sottolineato rappresenta solo uno dei possibili esempi di 
strumentazione ideata teoricamente allo scopo di soddisfare tale nuova esigenza. 
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essere integrati, ovvero complessi e al tempo stesso completi al fine di assolvere nel migliore 

dei modi alla funzione di sostegno ai processi decisionali dirigenziali (Miolo Vitali, 2006). 

Fin dagli albori questo sistema operativo si è servito di alcuni mezzi, inizialmente 

prettamente contabili e poi ampliatesi con pratiche extracontabili, per assolvere alle sue 

principali finalità. Per tale motivo, molto spesso capita che si confonda la filosofia gestionale di 

controllo con la strumentazione soprattutto contabile della quale esso si serve, attribuendole 

erroneamente i pregi e i difetti di quest’ultima. Alcuni dei primordiali mezzi che hanno 

costituito il sistema informativo a supporto dell’attività di controllo sono la contabilità analitica, 

il budget di gestione, il sistema dei report gestionali e l’analisi degli scostamenti, qui di seguito 

brevemente descritti. 

In particolare, la contabilità analitica (management accounting) (102)  nasce precisamente per 

consentire l’esplicazione del controllo di gestione (management control), orientando le 

decisioni manageriali, favorendo la responsabilizzazione dei capi, consentendo il controllo 

economico della gestione quotidianamente. Questo grazie alle sue caratteristiche che la 

differenziano dalla contabilità generale, fornendo informazioni rilevanti ai soggetti interni 

dell’azienda, classificando i costi per destinazione ed essendo più tempestiva, ma allo stesso 

tempo meno attendibile. Attraverso la contabilità analitica si cerca di accaparrarsi il costante 

presidio dei costi sostenuti e dei ricavi conseguiti, alimentando una base di dati accessibile in 

ogni istante, e di giungere alla determinazione di conti economici parziali, ovvero connessi ai 

singoli centri di responsabilità economici. 

Quando si è soliti parlare di contabilità analitica (Anthony et al., 2005; Bergamin Barbato 

1991; Brusa, 2000; Collini 1993; Merchant e Riccaboni, 2001) emergono di consueto due 

differenti approcci, noti come metodo del direct costing e metodo del full costing, da seguire 

nell’impostazione e rilevazione delle informazioni contabili. Al fine di meglio comprendere 

quali elementi caratterizzino l’uno e distinguano l’altro è necessario conoscere i costi, o per 

meglio dire la moltitudine di classificazioni (103) che li riguardano, e le modalità di 

                                                 
 

(102) Appare significativo accennare alla situazione che si è venuta a delineare sia in dottrina quanto 
nella pratica dell’uso di terminologie distinte attorno alla tematica. Del complesso dei termini che si 
rinvengono, «la contabilità industriale è spesso così denominata perché essa era diretta a misurare i costi 
di risorse dell’attività produttiva della fabbrica. La  contabilità dei costi allarga il campo di azione della 
contabilità a tutta l’attività d’azienda, includendovi le attività commerciali, amministrative e direttive di 
carattere generale. La contabilità analitica allarga ulteriormente il campo d’azione delle contabilità dei 
costi misurando tutte le grandezze economiche connesse con la gestione, siano esse costi, ricavi o 
margini. Infine la contabilità direzionale presenta un orientamento fortemente gestionale […]» (Collini, 
1993, pp.15-16) Tuttavia, si può ragionevolmente affermare che queste distinzioni sia riconducibili più a 
tracciare un percorso evolutivo del sistema di contabilità analitica che a un vero e proprio insieme distinto 
di modelli fra loro alternativi (Collini, 1993, p. 16). 

(103) Brusa L. (2000, pp. 29-46) identifica a tal proposito le seguenti classificazioni dei costi più 
importanti ai fini del controllo di gestione: «a) secondo la loro natura fisico-economica b) secondo l’ 



- 151 - 

determinazione degli oggetti di analisi. A tal proposito, qualora si desideri individuare il costo 

di un prodotto (oggetto di costo) si può scegliere se attribuire ad esso unicamente i costi 

variabili diretti oppure, se in aggiunta ad essi, allocare anche una componente dei costi aziendali 

per i quali non è possibile rintracciare il “vero” rapporto causa-effetto sussistente fra fattore 

produttivo e prodotto; nel primo caso si parla appunto di direct costing, o metodo del costo 

variabile, mentre nel secondo di full costing, o costo pieno, e spetta all’impresa decidere quando 

servirsi di una o dell’altra tecnica allo scopo di responsabilizzare opportunamente i capi dei 

centri. Tuttavia, la dottrina avendo da anni accertato le peculiarità dei due approcci ci tiene a 

precisare che il primo (costo variabile) rappresenta un valido supporto solamente se impiegato 

nel processo decisionale in un arco temporale breve, e il secondo (costo pieno) presenta un 

punto debole precisamente nell’arbitrarietà dei parametri di imputazione utilizzati (Collini, 

1993, pp. 19-26) che lo rendono largamente inadeguato alle esigenze gestionali. 

In special modo quest’ultimo approccio, se svolto secondo il metodo delle basi multiple (104) 

con attribuzione fatta per centri di costo, è in grado di fornire informazioni di qualità superiore a 

qualsiasi altro metodo, incrementando l’approssimazione delle relazioni intercorrenti fra il 

consumo delle risorse e la produzione di beni e servizi, seppur di fatto non riuscendo in nessun 

caso ad identificare dei criteri di imputazione che con assoluta certezza destinino il preciso 

ammontare di risorse all’oggetto di costo e senza mai del tutto abbandonare il parametro basato 

sul volume di produzione. 

Altresì, l’individuazione dei ricavi per centro di responsabilità soffre di alcune problematiche 

dovute in particolar modo al fatto che l’attività di produzione di alcuni centri non sempre 

comporta la cessione di beni e servizi all’esterno, ma bensì risulta essere diretta ad altri centri di 

responsabilità dell’impresa, con l’incresciosa difficoltà di dover esprimere monetariamente 

l’ output destinato ad uso interno. Diversi sono stati i contributi sia da parte della dottrina che 

della pratica volti a formulare un metodo (spesso denominato prezzi interni di trasferimento) 

che permettesse ai centri di conoscere la misura dei propri risultati. Nonostante le difficoltà 

riscontrabili di continuo, oggi la contabilità analitica permane nell’essere considerata il sistema 

di contabilità necessario per favorire un efficiente impiego delle risorse ed un efficace 

orientamento ai risultati. 

                                                                                                                                               
 
“area di gestione” di pertinenza c) secondo le loro modalità di imputazione agli oggetti di calcolo d) 
secondo il  loro comportamento al variare del volume di produzione e) secondo le modalità della loro 
programmazione f) secondo la loro controllabilità». 

(104) In generale, il calcolo del costo pieno di prodotto può avvenire su: a) base unica, ossia tramite un 
unico parametro (ad es. le ore di manodopera) di ripartizione del complesso dei costi; b) oppure su base 
multipla, ottenuta grazie ad una serie di diversi parametri ciascuno dei quali specificamente individuato 
sulla base delle caratteristiche del gruppo di costi (omogenei fra di loro) da allocare ai vari oggetti di 
costo. 
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L’incremento consistente dei costi di carattere generale sui bilanci dell’aziende e la 

discutibile metodologia di imputazione di costi indiretti ai prodotti, caratterizzante quello che 

talune volte viene anche definito il sistema tradizionale di contabilità analitica, hanno sollevato 

innumerevoli dubbi da parte soprattutto della letteratura americana sulla valenza informativa 

della contabilità analitica e spinto alcuni autori a ricercare nuove e differenti strumentazioni di 

rilevazione contabile. In particolare, a partire dagli anni Ottanta si è sentito spesso parlare di 

Activity Based Costing (noto anche con l’acronimo ABC), una metodologia predisposta da  

Cooper R. e Kaplan R.S. che, distinguendo una serie di attività tipiche dell’impresa (unit, batch, 

product e facilities level activieties) e scegliendo per ognuna di esse appositi cost driver (105), 

utilizza dei coefficienti di assegnazione delle risorse ai prodotti maggiormente attinenti ad ogni 

specifica attività. 

Non rientrando nell’economia del presente lavoro di tesi l’analisi delle specifiche differenze 

delle due tecniche appena nominate, ci si limita a evidenziare una certa complementarietà, così 

come ampliamente accettato in letteratura (Bergamin Barbato, 1991; Collini, 1993), in quanto 

nessuna delle due sembra prevalere o essere migliore dell’altra. Infatti, l’ABC pur nascendo 

nell’intento di eliminare il ricorso al volume di produzione come parametro per imputare i costi, 

coerentemente con l’incremento dei costi sostenuti indipendentemente dalla quantità prodotta, 

non risolve il problema della soggettività con cui inevitabilmente vengono fissati i parametri di 

imputazione. 

Contemporaneamente, il management, nel programmare l’ammontare espresso in termini 

quantitativo-monetari di risorse finanziarie, umane e strumentali da impiegare secondo le 

finalità aziendali, si serve di uno degli strumenti tecnico-contabili più conosciuti nell’universo 

delle aziende orientate e non al profitto. Qui dunque, si fa riferimento al budget, uno strumento 

rappresentato in gran parte da tabelle e numeri, troppo spesso percepito come semplice 

documento amministrativo-contabile da compilarsi entro una certa scadenza. Il suo processo di 

costruzione, detto anche budgeting, permette ai responsabili di predeterminare una moltitudine 

di aspetti economici, finanziari e patrimoniali, come per esempio: le quantità fisiche dei fattori 

produttivi, dei prodotti finiti e delle scorte di magazzino; i relativi prezzi di acquisto e di vendita 

di beni e servizi; i costi e i ricavi riferibili ai centri di responsabilità, ai prodotti, ai clienti, ecc.; i 

risultati economici parziali (margini di contribuzione) o globali (reddito d’esercizio) e molto 

altro ancora. L’arco temporale a cui fanno riferimento le previsioni in esso contenute è l’anno o 

                                                 
 

(105) Secondo Collini P. (1993, p. 123) i cost driver sono «fattori che determinano l’intensità con cui 
una data attività viene prestata e sono, solitamente, definiti in relazione alla produzione fisica dei 
prodotti». 
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una frazione di esso. I valori annualmente programmati nel budget devono comunque essere 

coerenti con le strategie pluriennali dei piani d’azione. 

Nel simulare l’attività gestionale capita ancora molto spesso che i direttori, a capo di una 

divisione o di una funzione aziendale, estrapolino dai dati storici i fondamenti per costruire le 

previsioni riguardanti il futuro. Questa tecnica, secondo la quale è possibile ottenere il costo di 

una materia prima o il prezzo di vendita di un prodotto dalla rielaborazione dei costi e dei prezzi 

del passato, magari semplicemente applicando una determinata percentuale in aggiunta o in 

diminuzione di essi, si dimostra controproducente e in evidente contrasto con le finalità del 

sistema di controllo. L’informazione riguardante la storia aziendale rappresenta decisamente la 

base per formulare attendibili ipotesi, ma ad essa si devono affiancare considerazioni sul 

presente, ovvero di quello che succede, e sul futuro, di quello che si ritiene che con molta 

probabilità accadrà. Si comprende ancor più come questa prassi sia del tutto incoerente con 

quanto disposto e ricercato con l’attività programmatoria, se si tiene conto delle forti dinamiche 

ambientali che oggigiorno condizionano imprescindibilmente l’impresa e, di conseguenza, le 

importanti elaborazioni predisposte con il budget. È sufficiente, infatti, il verificarsi di un 

evento eccezionale (106), benché catastrofico, per rendere “carta straccia” quanto ipotizzato fino 

ad allora. 

Numerose sono le modalità e le tecniche utilizzate dagli operatori del sistema aziendale per 

arrivare ad avere un dato più o meno proiettato a rappresentare il futuro. Particolarmente 

interessante è la tecnica dello zero base budget grazie al quale i costi vincolati o di struttura ed i 

cosiddetti costi discrezionali, ossia quelli per i quali non è possibile individuare la relazione tra 

quantità di input impiegate e quantità di output ottenute, possono essere più facilmente 

programmati. In poche parole, il budget a base zero si caratterizza per l’identificazione di alcune 

unità decisionali da scomporre in pacchetti di attività omogenee per poter fare delle previsioni 

sui livelli dei servizi partendo ogni volta da zero (Anthony et al, 2005; Bergamin Barbato, 

1991). Comunque, il pregio di questa metodologia, e di molte altre che vi assomigliano, è la 

logica sottostante, permettendo al management dell’azienda di predeterminare informazioni in 

un ottica prevalentemente volta al futuro, ossia a quello che ci si attende che accadrà. 

A quanto appena detto è necessario correlare delle ulteriori considerazioni: infatti, non solo è 

                                                 
 

(106) Qualora, infatti, semplicemente si verificasse un avvenimento sismico naturale come quello che 
ha recentemente colpito il territorio dell’Emilia-Romagna, a nulla sarebbe servito redigere un documento 
sulla base del consueto andamento aziendale. In questi casi, se i budget vengono predisposti guardando al 
passato,  niente  si riesce a fare nell’immediato e ancor meno nei mesi a seguire; bisogna servirsi di un 
processo che consenta costantemente giorno per giorno momento per singolo momento di avere dei 
segnali di allarme, graduati a seconda del problema, ma tempestivi; l’approccio proprio dei piccoli 
imprenditori italiani di trovare soluzioni sulla base dell’esperienza pregressa evidenzia tutta la fragilità di 
questa parte del tessuto imprenditoriale.  
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importante che le previsioni vengano fatte con una visione temporale allargata, ma è altresì 

rilevante che esse discendano da un’estensione dello sguardo della direzione aziendale ben oltre 

i confini dell’impresa. Questi ultimi sono sempre più incerti e l’insieme degli stakeholder vicini 

ad essi sempre maggiore (Amigoni, 2006, p. 44), per cui al di là dell’efficienza tecnica e della 

soddisfazione del cliente assume un elevato rilievo la gestione dei rischi connessi all’attività di 

impresa. D'altronde, il programma, il budget e lo standard sono, come Amigoni F. scrive (2006, 

p. 45) «forme di preelaborazione delle informazioni che rispondono all’esigenza di governare 

sistemi rigidi, e non integrabili in corrente» e, per questo, scarsamente adatte all’attuale contesto 

ambientale, richiedente un’ampia flessibilità strategica e un indiscussa disponibilità di 

informazioni quanto mai tempestive. 

Malgrado le criticità del sistema di budgeting appena evidenziate, se opportunamente 

progettato e adattato alle esigenze di elasticità, esso può senz’altro rappresentare un utile 

strumento di controllo manageriale in quanto assiste i responsabili dei centri, ovvero ne 

indirizza la gestione secondo i canoni dell’economia aziendale, fissando le mete che essi stessi 

dovranno raggiungere, senza però interessarsi del percorso che sarà seguito per ottenerle, e 

generando apprendimento negli individui in esso fatti partecipi, migliorando le loro capacità di 

programmazione e formandoli nel fare previsioni sempre più vicine alle reali manifestazioni 

economiche. Invero, questo processo di programmazione incide a suo modo sulla motivazione 

dei responsabili positivamente, stimolandoli a raggiungere gli obiettivi loro assegnati; la 

comparazione dei risultati prodotti con quelli attesi e la valutazione di tale confronto poi sono di 

incoraggiamento per le persone che, addirittura, possono arrivare ad identificare le proprie 

aspettative con quelle dell’impresa di cui fanno parte. A ciò contribuisce senz’altro il legame del 

sistema di controllo di gestione con quello delle ricompense che, se adeguatamente progettato 

ed integrato, sostiene determinati comportamenti organizzativi servendosi di premi e punizioni 

correlati (Riccaboni, 1999). 

Merita sicuramente accennare a quell’ulteriore componente del sistema di controllo che 

assiste il processo decisionale rendendo disponibili e conoscibili una serie di informazioni, non 

solo contabili, e denominato sistema di reporting. In sostanza, è costituito da un insieme di 

referti o rendiconti in grado di mostrare se e come i parametri-obiettivo sono stati raggiunti, vale 

a dire di riprodurre le relazioni di causa-effetto ricorrenti tra le azioni intraprese ed i risultati 

ottenuti. Ogni singolo report rappresenta un importante elemento di sostegno per i decisori ai 

quali compete una riflessione sulle informazioni ottenute mediante di esso. Di fatto, la 

procedura che porta alla stesura e allo smistamento dei referti ai vari destinatari presenta due 

finalità  «una informativa, per render noto ai manager l’andamento della gestione ed il suo 

“allineamento” a piani e programmi prestabiliti, ed una valutativa delle performance generate 
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dai manager» (Brusa, 2000, p. 312). Per questo la frequenza, la forma e i contenuti dei report 

possono facilmente variare da caso a caso e non solo sulla base delle finalità, ma anche rispetto 

al destinatario del referto che può essere l’alta direzione, il direttore di una funzione, il capo di 

un ufficio. Gli indicatori relativi ai parametri-obiettivo presenti nei report devono essere 

esclusivamente i più rilevanti in modo tale da non appesantire troppo la lettura dei documenti a 

garanzia di un ragionamento logico facilitato. 

Il processo di controllo si conclude, come detto in precedenza, con l’applicazione del 

“meccanismo di retroazione” per mezzo del quale, oltre alle metodologie di feedback e 

feedforward prima citate, si possono confrontare tra di loro valori riferiti a due o più anni 

diversi, oppure compiere delle analisi di benchmarking (confronto fra imprese diverse). È 

proprio all’interno dei report che con l’analisi degli scostamenti si mettono in luce le variazioni 

manifestatesi tra i valori programmati e quelli consuntivi della gestione. Le variazioni così 

individuate possono riguardare sia i costi variabili che quelli fissi, riferiti ai fattori produttivi, o 

ancora i ricavi di vendita, ulteriormente scindibili in diversi scostamenti. La ricerca delle cause 

degli scostamenti e la scelta di quale appropriato intervento correttivo azionare spetta a ciascun 

responsabile dei centri, senza che vi sia alcuna strana ingerenza da parte altrui. Le cause agli 

scostamenti sono varie e possono essere così elencate: scostamenti di realizzazione dovuti alle 

incapacità dei responsabili, di previsione che derivano da errori compiuti in fase di 

programmazione, di misurazione ovvero generati da errori nelle procedure di calcolo, 

scostamenti che derivano da una non corretta identificazione dei fattori critici di successo e dei 

vincoli esistenti o, infine, dovuti generalmente al caso e in alcun modo imputabili all’operato di 

un soggetto aziendale (Brusa, 2000, pag. 197). 

Infine, merita accennare all’interesse che oggigiorno maggiormente riscuotono alcuni dei 

documenti predisposti dall’azienda all’interno del processo di controllo di gestione. In special 

modo, i cosiddetti piani strategici (o business plan), divengono ora più che mai fondamentali 

strumenti di comunicazione e sono rivolti in particolare al pubblico del mercato dei capitali. 

Constata la criticità delle risorse finanziarie non c’è da stupirsi, infatti, se si destina sempre 

maggiore attenzione alla predisposizione di certi documenti, per i quali ci si avvale anche del 

controllo di gestione, quanto più le prospettive di crescita dell’impresa vengono lette e 

analizzate per conto degli investitori di capitale (Amigoni, 2006, p. 47). 

Dall’infondere fiducia ai possibili shareholder al cercare approvazione da gruppi di 

stakeholder  dell’impresa, è questo il nuovissimo passo evolutivo compiuto da una parte delle 

imprese internazionali e nazionali, desiderose di perseguire obiettivi di sostenibilità sociale e/o 

ambientale. Questo mutamento di intenti finisce col condizionare l’intero operato dell’impresa, 
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obbligandola a «dotarsi di strumenti decisionali bilanciati (107) atti a orientarne coerentemente i 

comportamenti», diversi da quelli tradizionalmente focalizzati ad indagare sulle informazioni 

economico-finanziarie (Mio, 2005, p. 105). A tal proposito, si sono particolarmente diffuse, 

anche in ambito pubblico, forme di rendicontazione e comunicazione sociale e ambientale quale 

risultato di un sistema di parametri-obiettivo e indicatori completamente rivisto e un supporto 

informativo comprensivo di nuove “immagini” della realtà. 

                                                 
 

(107) Il bilanciamento riguarda ora oltre che le condizioni di economicità (efficienza, efficacia), quelli 
di eco-efficienza e socialità (Mio, 2005, pp. 105-108).  



- 157 - 

3.2 Il processo di programmazione e controllo all’interno dell’ente locale 

All’avvento dei sistemi di controllo gestionale (108) nelle amministrazioni pubbliche italiane 

la conoscenza e la diffusione delle metodologie e tecniche manageriali in uso era, all’interno di 

comuni e province, praticamente nulla. I primi passi fondamentali mossi nell’intenzione di dare 

attuazione alla riforma dei controlli sono stati guidati da consulenti aziendali e docenti 

universitari ai quali è spettato il compito di accompagnare, all’epoca, le amministrazioni 

territoriali nell’ignoto percorso verso un efficiente, efficace, ed equo impiego del denaro 

pubblico, in particolare rifacendosi a quanto teorizzato e praticato per altre realtà e cercando di 

volta in volta di adattare secondo le specifiche pubbliche metodologie e strumentazioni a loro 

note. 

Ad oggi, invece, è possibile non dover più parlare di studio e ricerca delle giuste 

combinazioni  per adattare modelli, quale per esempio la contabilità analitica per centro di 

costo, e procedure, come per esempio l’attività di budgeting, alle condizioni naturali e distintive 

caratterizzanti le amministrazioni pubbliche. Dall’avvio del processo di aziendalizzazione del 

settore pubblico italiano, invero, hanno cominciato a proliferare di testi ed opere rivolte in 

special modo a soddisfare proprio l’esigenza di conoscenza circa le modalità e le fasi da 

predisporre per un corretto funzionamento dei sistemi di programmazione e controllo, maturata 

a vario titolo in questi anni da aziende ospedaliere e sanitarie, agenzie ed enti pubblici non 

economici, stato, regioni ed enti locali. 

In particolare, per questi ultimi, malgrado il controllo di gestione sia stato introdotto solo in 

tempi recenti ed in forma ancora piuttosto ridotta e sperimentale, le normative vigenti e l’amplia 

mole di lavori che gravitano attorno all’argomento raccolgono insieme le prescrizioni minimali 

da rispettare per incominciare a muoversi all’interno del meccanismo operativo di gestione. 

Dalla breve introduzione all’argomento esposta nel primo paragrafo e dalla letteratura 

consultata è possibile far discendere un elenco delle condizioni basilari che gli enti locali 

dovrebbero onorare al fine di poter beneficiare di un sistema di programmazione e controllo 

efficace. 

Una delle primarie condizioni da rispettare consta nella esatta individuazione del ruolo 

ricoperto da ciascun individuo all’interno dell’organizzazione e nella regolare definizione del 

contributo racchiuso in esso. Dai dipendenti pubblici, come per qualsiasi altro dipendente, ci si 

attende un determinato apporto prestazionale discendente dalla posizione occupata all’interno 

dei diversi gradini della scala gerarchica e dalla tipologia delle funzioni e mansioni che essi 

                                                 
 

(108) Nel prosieguo si impiegherà indistintamente anche l’espressione sistema di programmazione e 
controllo per indicare il controllo di gestione. 
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hanno da assolvere. Queste precisazioni se opportunamente ragionate e delineate permettono di 

identificare con accuratezza e fermezza l’area dei risultati dentro la quale i soggetti saranno 

disposti ad assumersi una diretta responsabilità. Come scrive Ziruolo A. (2000, p. 49), infatti, 

«la responsabilità gestionale è, dunque, l’imputabilità degli esiti della conduzione 

amministrativa, riguardante l’intero sistema aziendale o parte di esso, in capo ad un soggetto, il 

quale ne ha accettato preventivamente il raggiungimento dei risultati». L’area di responsabilità 

può variare di dimensione e coincide molto spesso con un’unità organizzativa, un settore o un 

ufficio dell’ente locale, all’interno della quale è il lavoro coordinato di molti ad influire 

sull’efficienza e l’efficacia dei beni e servizi da essa erogati. In proposito, le amministrazioni 

pubbliche godono di un vantaggio in quanto è di routine per loro raffigurare l’organigramma 

aziendale e pubblicarlo nel sito internet, variare la struttura organizzativa qualora ce ne sia 

bisogno e formalizzarne le modifiche all’interno dei regolamenti, chiarire e pattuire attraverso il 

contratto di lavoro e le successive progressioni di carriera quale incarico professionale assume 

lo specifico dipendente pubblico. 

La precisazione dell’area della responsabilità in capo ad un soggetto risulta di fondamentale 

importanza poiché si tratta di un aspetto del sistema di controllo di gestione in grado di influire 

pesantemente sul grado di accettazione dello stesso (Fontana e Rossi, 2009; Mussari, 2001.a). 

Quanto più la dirigenza ed il personale posto a capo di un ufficio o servizio avranno difficoltà 

con l’identificarsi come i responsabili dei risultati prodotti da una determinata area 

dell’organizzazione, tanto minore sarà il livello di accoglimento da loro riservato al meccanismo 

operativo in questione. 

La definizione e l’attestazione degli indirizzi strategici rappresentano un’altra delle 

condizioni essenziali alla quale qualsiasi amministrazione pubblica locale deve attenersi. In 

mancanza di un insieme di indicazioni dettagliate e chiarificatrici del verso in cui procedere 

l’organizzazione non si dimostra in grado di portare l’azienda a situazioni di successo o di 

leadership. Per poter beneficiare dei vantaggi derivanti dal controllo di gestione, infatti, non ci 

si può basare esclusivamente sulle attività di monitoraggio dei costi sostenuti e dei proventi 

conseguiti; per potersi effettivamente servire del meccanismo in questione occorre invece aver 

preventivamente individuato e precisato quali sono i fini ultimi dell’ente locale (soddisfare i 

bisogni della collettività) e quelli delle varie strutture che lo compongono (ad esempio, 

incrementare il numero di mostre ed eventi culturali organizzati dal comune e favorirne la 

partecipazione di molti, incrementare la sicurezza delle strade provinciali con una segnalazione 

luminosa maggiore o l’utilizzo di spartitraffico nelle zone ad elevato rischio, e così via).  

Con la pianificazione strategica i vertici aziendali, ovvero l’organo politico di governo per le 

amministrazioni locali, stabiliscono e specificano, sulla base delle finalità aziendali e di 
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un’attenta analisi delle caratteristiche dell’ambiente esterno ed interno all’azienda, quali sono le 

mete che ci si attende vengano raggiunte nei prossimi cinque o più anni. Questa attività 

costituisce un vero e proprio momento creativo dal quale, in concreto, devono emergere le 

strategie, ovvero le politiche pubbliche tramite le quali si spera di riuscire a dare risposta ai 

molteplici interessi e  problemi manifestati dagli stakeholder della comunità locale. 

Un’attenta pianificazione di quelli che sono i propositi strategici che si desiderano ottenere 

deve per forza di cose essere dettagliata in funzione dell’organizzazione che avrà il compito di 

darne seguito. Un altro passo fondamentale da compiere, quindi, consiste nell’assegnare a 

ciascun manager pubblico, attraverso un insieme indicatori chiari ed incontrovertibili, la 

responsabilità del conseguimento degli obiettivi aziendali (Bergamin Barbato, 1991, pp. 45-49). 

A tal riguardo, è con l’attività programmatoria che gli indirizzi di fondo sono tradotti più o 

meno dettagliatamente dai piani ai programmi. Nei comuni e nelle province, come vedremo, la 

programmazione non coinvolge solo gli organi politici, ma rende partecipe anche la componente 

tecnico-amministrativa. Quando si programma ci si può riferire ad un intervallo di tempo che va 

da uno a cinque anni, oppure ci si può attenere a precisare con un maggior dettaglio obiettivi di 

più breve termine, ad esempio frazionabili in un anno; in quest’ultimo caso si è soliti parlare di 

attività di budgeting mediante la quale si prevedono analiticamente e delimitatamente intenti e 

risorse attribuibili a specifici soggetti aziendali, responsabili di un insieme di operazioni da 

svolgersi e risultati da ottenersi in archi temporali molto brevi. In sostanza, in questa fase 

l’azienda deve cercare di coniugare ciò che si desidera (obiettivi di lungo periodo) con ciò che è 

possibile fare (compiti e ruoli), tenuto conto che a seconda del grado di allineamento delle due 

cose ciò che si potrà ottenere sarà più vicino all’una, all’altra o ad entrambe le due cose 

(Merchant e Riccaboni, 2001, pp. 113-114). 

L’individuazione delle misure correlate a ciascuna area di responsabilità costituisce uno dei 

momenti cruciali nell’implementazione del controllo di gestione. L’indicatore guida il processo 

decisionale e senza di esso non si potrebbe pretendere di riuscire ad orientare il comportamento 

organizzativo verso obiettivi comodi all’azienda e tentare di avvicinare a questi ultimi i valori e 

i bisogni individualisti dei soggettivi aziendali. L’indicatore è un formidabile mezzo di 

comunicazione capace di attirare l’attenzione del capo del centro di responsabilità a cui è 

riferito e mostrare ad esso quali sono le effettive conseguenze del suo operato. Per questo una 

scelta fondamentale che un qualsiasi ente locale deve affrontare in fase di progettazione del 

sistema gestionale riguarda la decisione di quali indicatori utilizzare, la loro tipologia e la loro 

composizione, nonché il grado di coerenza che questi possono avere o non avere con gli 

obiettivi dell’amministrazione e le responsabilità della dirigenza; è questo un aspetto molto 

delicato in quanto spesso accade che si verifichino distorsioni nei comportamenti causati, 
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appunto, da una non corretta valutazione della percezione del messaggio lanciato dalle misure 

impiegate. 

Di concerto con l’individuazione degli indicatori si rende doverosa una definizione di come 

si arriva a raccogliere i valori che andranno poi successivamente a comporli: si tratta in poche 

parole di identificare di quali modalità di rilevazione dei dati utili a supportare il processo 

decisionale ci si servirà, siano esse contabili e/o extra-contabili. Da questo punto di vista si può 

affermare con certa convinzione che ai fini del controllo di gestione, anche per le 

amministrazioni pubbliche, non ci si può privare delle rilevazioni derivanti dalla contabilità 

analitica. D’altro canto l’inclusione di misure economicamente significative, espressive di costi 

e proventi, all’interno del sistema contabile in uso negli enti locali consente una conoscenza più 

ampia dei fenomeni aziendali. La scelta del sistema più adatto deve categoricamente rapportarsi 

alle specifiche esigenze informative e di verifica di ciascun ente, alle caratteristiche 

organizzative e alle risorse disponibili, non trascurando elevati investimenti nella fase iniziale in 

termini di procedure informatiche e formazione del personale. L’amministrazione locale, allo 

scopo di acquisire un quadro conoscitivo più completo e utile a chi si occupa della gestione e 

coerentemente con il bisogno di sapere non tanto se i costi superano i proventi quanto piuttosto 

l’ammontare del benessere allocato, dovrebbe adeguatamente affiancare alle rilevazioni di 

natura contabile delle rilevazioni extra-contabili, che riassumono dati rilevanti riguardanti sia 

l’azienda nel suo complesso sia le parti in cui essa può essere scomposta, altrimenti non 

conoscibili. 

Un argomento correlato alla scelta della metodologia di misurazione e perciò meritevole di 

essere primariamente preso in considerazione riguarda la precisazione dei criteri di imputazione 

che si intendono adoperare allo scopo di detrarre interessanti informazioni dall’ammontare dei 

costi (o dei proventi) attribuiti ai diversi centri di responsabilità e dalle relazioni intercorrenti fra 

unità organizzative. 

Il  controller è la principale figura organizzativa garante della corretta progettazione, del 

buon funzionamento e della costante manutenzione del sistema di controllo manageriale. 

Rappresenta il soggetto responsabile in primo piano dell’avvio del controllo di gestione 

all’interno dell’ente pubblico ed esperto conoscitore dei rischi e delle difficoltà verso le quali 

con molta probabilità si andrà in contro; per tale motivo egli si adopererà nell’introdurre 

gradualmente il sistema e nell’affinarlo nel momento in cui le condizioni contestuali lo rendano 

possibile (Fontana e Rossi, 2009, p. 14). Nel rispetto dei propri compiti questo soggetto ha 

l’obbligo di essere un po’ una sorta di “dottore” dell’intero meccanismo operativo e, in coerenza 

con tale ruolo, non deve in assoluto sostituirsi agli altri operatori nei compiti affidati loro; nei 

fatti spetta proprio alla direzione servirsi del controllo di gestione per comprendere se si sta 
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facendo “bene” oppure “male” e quali, eventualmente, siano le cause attinenti una cattiva 

gestione. La costituzione di una struttura responsabile del corretto svolgersi del processo di 

controllo nonché di ogni suo successivo affinamento in relazione dell’evolversi del contesto e 

delle esigenze informative, con del personale formato e capace, è un ulteriore decisione da 

prendere in fase di predisposizione del sistema. In questo caso, solitamente la scelta 

dell’amministrazione comunale o provinciale ricade sull’istituzione di un’unità collocata in 

posizione di staff a disposizione dell’intero apparato organizzativo. 

Riassumendo, non esiste un’univoca strada lungo la quale incamminarsi, ma l’arduo 

percorso che porta all’avvio del controllo di gestione è ostacolato da problemi da affrontare e 

ricco di decisioni da prendere. In mancanza di un’attenta riflessione su ciascuno degli aspetti 

appena considerati sarebbe sicuramente dubbia la portata e l’efficacia del sistema stesso. 

L’ente locale per sua stessa natura è soggetto ad alcune particolarità: il legislatore tramite le 

riforme degli anni ‘90, nel cercare di incoraggiare e sostenere il passaggio da un approccio 

burocratico ad uno manageriale, ha in parte delineato l’ipotetico processo di programmazione e 

controllo degli enti locali (fig. 3.1) disciplinando strumenti da utilizzare, soggetti da coinvolgere 

e momenti da rispettare. 

Dalle disposizioni legislative e da quanto fino ad ora realizzato dalle amministrazioni 

territoriali è possibile osservare, infatti, come a seconda di quale fase del processo si guardi 

varino le figure politiche o tecniche interessate, la strumentazione tecnico-contabile adoperata e 

i termini temporali ai quali fare riferimento. Come è osservabile tramite la fig. 3.1: 

1. il programma di mandato associato al candidato sindaco o presidente della provincia 

deve essere presentato al consiglio a elezioni appena avvenute al fine di informare 

l’amministrazione sulle future prospettive di azione; 

2. il consiglio nel prendere coscienza degli indirizzi strategici della maggioranza politica 

delinea già in gran parte quelli che saranno gli stanziamenti pluriennali e annuali contenuti 

nella documentazione di bilancio; 

3. le delibere dell’organo consigliare devono trovare il giusto recepimento all’interno del 

Piano Esecutivo di Gestione di competenza della giunta e definito da questa in comune 

accordo con i dirigenti dell’ente locale; 

4. il dirigente, attraverso le direttive impartite ai propri collaboratori e nello specifico a 

ogni responsabile di centro a lui sottoposto, si assicura il coordinamento dell’azione 

amministrativa quotidianamente svolta e l’ottenimento di continue verifiche del suo 

andamento. 
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Figura 3.1 Il processo di programmazione e controllo all’interno dell’ente locale 

 

 

Il meccanismo di retroazione, sia esso di feedforward o di feedback, è lo strumento per 

mezzo del quale il dirigente o il responsabile di servizio si accorgono di eventuali 

 
 

pianificazione 
strategica 

 
 
 

budgeting 

 
 

 
programmazione 

Ad inizio mandato entro i 
termini indicati dallo 

Statuto. 
Sindaco o Presidente di 
Provincia, di concerto 

con la Giunta. 

 
 
 

Dopo l’approvazione di 
Bilancio secondo quanto 
stabilito nei regolamenti. 

Giunta e dirigenza 
dell’ente. 

 
 

Ogni anno prima 
dell’inizio dell’esercizio o 
secondo i termini previsti 

dai regolamenti. 
Consiglio, Giunta e 
dirigenza dell’ente. 

 

 

 
reporting 

 
 

Durante il corso 
dell’anno e al termine 

dell’esercizio di 
riferimento o al termine 

dell’anno e secondo 
quanto stabilito dai 

regolamenti. 

Relazione previsionale e 
programmatica 

Bilancio pluriennale/annuale di 
previsione 

Programma di mandato 
Linee programmatiche 

Piano generale di 
sviluppo/Piano strategico 

Piano esecutivo di gestione 
Piano dettagliato degli 

obiettivi 

M
E
C
C
A
N
ISM

O
 D
I R
E
T
R
O
A
Z
IO
N
E
 F
E
E
D
F
O
R
W
A
R
D
 - F
E
E
D
B
A
C
K
 

Reports 
Rendiconto di Gestione 

Referto del CdG 
Bilancio sociale 

Bilancio consolidato 
Bilancio di mandato 

GESTIONE 

MOMENTO TEMPORALE 
E SOGGETTI 
COINVOLTI 

STRUMENTO 
 

FASE 
 

VALUTAZIONE DELLE PRESTAZIONI DIRIGENZIALI E NON 
E SISTEMA PREMIANTE 



- 163 - 

disallineamenti dell’operato rispetto alle linee guida approvate nei documenti ufficiali e 

possono, di conseguenza, adoperarsi nell’attuazione di correlati interventi correttivi; da attuarsi 

senza distinzioni sia a preventivo, che in itinere e a consuntivo (Silvi, 1995, p. 56) (109), nella 

sostanza, il meccanismo costituisce il congegno di chiusura dell’intero processo che assume 

così una natura circolare. 

Di assoluta importanza per l’amministrazione territoriale sono la predisposizione e la 

redazione di tutti quei documenti rappresentativi delle fasi del sistema di programmazione e 

controllo, capaci di esplicitare agli organi gestionali le politiche pubbliche da realizzarsi. Nel 

complesso, il piano esecutivo di gestione (PEG) rappresenta forse il più importante strumento di 

programmazione in quanto per mezzo di esso gli obiettivi strategici trovano un’adeguata 

corrispondenza in obiettivi operativi, si perseguono le finalità aziendali grazie ad un insieme 

coordinato di attività annuali, i piani e i programmi di medio-lungo termine vengono traslati in 

progetti di breve termine. Il comune o la provincia, intenzionato ad avvalersi del secondo dei 

controlli disciplinati all’art. 147 del T.U.E.L., inequivocabilmente deve superare la cultura 

dell’adempimento per sostituirla con quella del risultato e nel farlo inevitabilmente si deve 

servire del PEG quale documento di responsabilizzazione della dirigenza pubblica. 

Come è possibile osservare dalla fig. 3.1 il sistema di pianificazione, programmazione e 

controllo influisce in modo determinante sul sistema di valutazione delle prestazioni del 

personale, dirigenziale e non, e del correlato sistema delle ricompense. Il controllo di gestione è 

un sistema che, come ricordato prima, coinvolge a vario grado la globalità dei dipendenti 

dell’amministrazione pubblica, di fatto stimolandoli a una gestione maggiormente orientata ai 

risultati, al raggiungimento dei quali è agganciata una quota della retribuzione salariale (110). 

Fatta questa dovuta premessa sul sistema operativo in questione qualora applicato 

nell’amministrazione territoriale, approfondiremo nei prossimi sottoparagrafi il sistema 

informativo di supporto, così come previsto dalla normativa vigente, con la possibilità di 

                                                 
 

(109) Secondo una nota tassonomia il controllo infatti può essere: a preventivo ovvero antecedente, 
quindi subito o nell’immediato della fase in cui si assegnano gli obiettivi; in itinere ovvero concomitante, 
ovvero nel corso dello svolgersi dell’attività amministrativa; a consuntivo ovvero susseguente alla 
verifica dei risultati ottenuti con le previsioni precedentemente formulate. «Gli scopi di tale forme di 
controllo sono da ricercare, nel primo caso, nella necessità di comprendere l’adeguatezza delle 
combinazioni organizzative e gestionali in relazione agli obiettivi predefiniti e di motivare e orientare i 
comportamenti dei membri aziendali. Nel secondo caso, prevale invece la funzione informativa per la 
guida e per il riallineamento del sistema aziendale rispetto al contesto entro il quale opera e ai suddetti 
obiettivi. Infine, il controllo a consuntivo permette, al termine del ciclo, la valutazione e ricompensa delle 
prestazioni e costituisce una base informativa, motivazionale e decisionale per il successivo processo di 
definizione degli obiettivi e delle scelte organizzative e gestionali» (Silvi, 1995, pp. 56-57). 

(110) Si ricorda quanto scritto nel secondo capitolo dove già si ha affermato che la leva dell’incentivo 
monetario, se ben amministrata ed equilibrata con il sistema delle misure, può essere un’importante fonte 
di cambiamento culturale, poiché in grado di spronare i dipendenti del comparto pubblico laddove i 
sistemi precedenti non sono riusciti, in particolare risaltando responsabilità e merito. 
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cogliere le fasi e le scelte con le quali un qualsiasi ente locale, comune o provincia che sia, deve 

confrontarsi per poter implementare un efficace sistema di programmazione e controllo. 

 

 

 

3.2.1 La pianificazione strategica 

Procedendo con la disamina di quel processo (o ciclo) di programmazione e controllo 

caratteristico dell’ente locale, così come appena delineato nella fig. 3.1, cominciamo col 

descrivere e l’analizzare la sua componente primaria rappresentata dalla pianificazione 

strategica e senza la quale nessuna delle altre fasi potrebbe aver seguito. La pianificazione delle 

finalità e degli obiettivi strategici costituisce, in concreto, il momento principe dal quale trovano 

origine le restanti attività di programmazione, misurazione, monitoraggio e valutazione e la 

mancanza di questa componente all’interno del processo di programmazione e controllo 

comporterebbe il verificarsi di diversi svantaggi, alcuni dei quali talmente rilevanti da 

pregiudicare, nel caso di un’impresa privata, l’esistenza stessa dell’organizzazione e, nel caso di 

un’azienda pubblica, invece, la legittimazione ad agire per conto dei principali portatori 

d’interesse; in altre parole, si vuol qui sottolineare quanto oggigiorno la qualità delle scelte di 

governo delle amministrazioni pubbliche dipenda in gran parte dall’aver colto o meno in questi 

ultimi decenni l’importante opportunità concessa dalla pianificazione strategica (Donna, 2010, 

p. 2). 

La dottrina aziendalistica che tratta prevalentemente la tematica in questione è concorde nel 

riconoscere l’essenzialità di codesta attività, dalla quale quindi sembra che nessuna azienda 

possa inevitabilmente prescindere, e nel definirla come «processo di analisi e di decisione 

orientato al futuro» molto importante in quanto «aumenta la capacità di risposta 

dell’organizzazione e diminuisce i rischi operativi» (Merchant e Riccaboni, 2001, p. 150). In 

particolare, in ambito pubblico, la pianificazione strategica può essere vista come «un patto fra 

amministratori, attori, cittadini e partner diversi per realizzare una visione condivisa del futuro 

di un dato territorio attraverso una strategia e una serie conseguente di progetti, variamente 

interconnessi, giustificati, valutati e condivisi» (Tanese et al., 2006, p. 18). Dunque, l’attività 

pianificatoria si concretizza in un ben progettato e articolato processo volto nello specifico a 

consentire all’amministrazione pubblica: la percezione del contesto economico, sociale 

demografico e culturale nel quale l’organizzazione nei prossimi anni dovrà necessariamente 

muoversi e influire in modo assolutamente decisivo e rilevante, la comprensione dei bisogni e 

delle urgenze sollevate dalla comunità in un preciso momento epocale, la declinazione delle 



- 165 - 

strategie in piani d’azione di lungo termine in assoluto determinanti per l’attrattività e la solidità 

di un territorio. 

Talvolta, inoltre, questa attività viene intesa come distaccata dalla procedura attraverso la 

quale si giunge alla formulazione delle strategie e qualche altra (111) come un tutt’uno di 

sistemico (Anthony et al., 2005). Ad ogni modo, dall’individuazione e dalla descrizione delle 

future linee strategiche non possono prescindere la successiva individuazione e fissazione degli 

obiettivi operativi e delle responsabilità gestionali, condizione per cui la pianificazione deve 

necessariamente essere sviluppata e pensata in modo tale da coesistere e convergere con le 

restanti fasi di programmazione e controllo. Si ricorda, infatti, che il processo in questione è 

circolare ovvero consente sempre di muoversi dinamicamente da un’attività all’altra cercando di 

condizionarne la buona riuscita. 

Nei primi anni in cui la pianificazione strategica è entrata a far parte delle prassi pubbliche 

concetti come visione (vision)(112) e missione (mission)(113) erano largamente sconosciuti 

all’interno del settore pubblico. Eppure questi concetti sono particolarmente importanti poiché 

solamente prendendo coscienza “dell’immagine che l’ente pubblico assumerà in un prossimo 

futuro” e “delle finalità di fondo che si è posto di conseguire” ci si può attendere un’azione 

coordinata e diretta alla soddisfazione dei bisogni collettivi, naturalmente in un ottica di 

sostenibilità economica, sociale e ambientale. 

La declinazione delle visione e della missione permettono al vertice politico di basare 

l’individuazione delle finalità strategiche su una solida base informativa e comunicativa, diretta 

ad agevolare la formulazione dei percorsi d’azione dell’attività amministrativa per gli anni a 

venire. Ai fini pubblici, poter agire strategicamente significa aver attentamente ragionato e 

deciso come l’intera organizzazione si muoverà o, meglio, in direzione di quali particolari 

obiettivi si dirigerà tutta in modo unitario e armonioso nei prossimi anni. Con una metafora 

“serve una bella strada asfaltata per consentire ad un pullman di trasportare i passeggeri al luogo 

                                                 
 

(111) Nel presente lavoro si accoglie quest’ultima impostazione secondo la quale la pianificazione è un 
momento fondamentale sia di pensiero strategico che d’implementazione strategica. 

(112) «La vision rispecchia gli ideali, i valori e le aspirazioni degli organi di governo» (Fontana e 
Rossi, 2007.a, p. 6), che in modo assai decisivo influiranno sulle prospettive future dell’ente locale. In 
sostanza attraverso la definizione della visione si vogliono anticipare le caratteristiche e l’identità 
dell’amministrazione ancor prima che queste abbiamo manifestazione. 

(113) In letteratura numerose e diverse sono le definizioni espresse in merito al concetto di mission 
dell’impresa. Anche per la corposa ricerca e analisi svolta intorno al termine da parte dell’autrice, si 
richiama qui quanto scritto da Mio C. (2005, p. 27), secondo la quale «la missione aziendale può essere 
impiegata come strumento che serve per identificare e rendere riconoscibile la specifica vocazione 
economica e gestionale di una organizzazione». È inoltre «patrimonio cognitivo di tutti i dipendenti e 
collaboratori esterni all’impresa e […] guida lo sviluppo strategico di tutta l’organizzazione». In sintesi, 
la missione specifica in che modo avrà realizzazione la visione dell’ente (Fontana e Rossi, 2007.a). 
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ardentemente desiderato” e così al comune o alla provincia serve una strategia (114) specifica e 

complessa per adempiere alla propria missione istituzionale e aziendale (115) e assicurarsi che il 

personale pubblico unitariamente si adoperi in funzione di essa, ovvero percorra la medesima 

strada. Inutilmente spesso all’interno dell’ente locale l’organo politico e la componente tecnica 

sono portati a credere soprattutto sulla necessità di un buona gestione ordinaria, tralasciando di 

interrogarsi su quanto invece sia doveroso attendersi nel lungo termine e credendo che basti 

esser bravi ad assolvere quotidianamente le proprie funzioni. Le condizioni in cui versa 

attualmente l’economica del nostro Paese e, in generale, del mondo sviluppato nonché la 

perturbabilità e la complessità del mercato globale esaltano con maggior vigore l’essenzialità 

dell’identificazione di strategie volte, ad esempio, a sviluppare competenze non ancora 

possedute e servizi non ancora offerti, a ridurre sprechi e lentezze mediante l’utilizzo di nuove 

tecnologie informatiche, a ridurre od abbandonare servizi e attività dallo scarso valore aggiunto. 

Insomma, la strategia diviene cruciale per l’ente locale ed il personale che in esso vi opera, non 

solo guidando quest’ultimo ad intervenire precisamente e coordinatamente con raffinamenti e 

miglioramenti in ambiti prioritari, ma anche con l’eliminazione dei contenuti lavorativi 

irrilevanti, concentrando energie e innanzitutto risorse su aspetti legati alle variabili critiche 

individuate (Donna, 2010). 

La componente politica, sindaco o presidente di provincia insieme alla giunta, rappresenta in 

questo caso il soggetto al quale spetta il diritto e il dovere di domandarsi e ricercare quali siano 

le future prospettiva di crescita e prosperità del territorio di riferimento e quali, di conseguenza, 

siano le modalità per mezzo delle quali cercare di alimentare effetti benefici e al contempo di 

attenuare probabili conseguenze negative. Similmente a quanto accade all’interno di una 

qualsiasi impresa privata, anche in ambito pubblico esiste un destinatario preposto a pensare in 

ottica strategica e creativa per rispondere alle esigenze aziendali e ambientali corrispondente 

all’organo di governo; diversamente da quanto abitualmente accade nel mondo privato, invece,  

                                                 
 

(114) Le strategie rappresentano le linee guida fondamentali per l’organizzazione in merito alle 
modalità di impiego delle risorse umane, finanziarie e strumentali per raggiungere i fini prefissati. 
Merchant K.A. e Riccaboni A. (2001, pp. 8-9) descrivono le strategie come dei vincoli di cui i manager si 
servono al fine di condizionare il proprio e l’altrui operato, in modo tale da focalizzarne l’attenzione sulle 
variabili che comportano un vantaggio competitivo per l’azienda. In breve «le strategie, che devono 
sempre risultare dall’analisi dei punti di forza e di debolezza dell’azienda sui mercati di riferimento 
costituiscono per i manager una guida assai preziosa nella direzione e nel controllo delle loro 
organizzazioni». 

(115) Questa duplice declinazione è riconducibile alla duplice veste, istituzionale e aziendale, che 
l’ente pubblico può rivestire. Nel primo caso l’ente pubblico «nell’esercizio delle proprie funzioni 
istituzionali, cerca di influenzare e di regolare il sistema economico e sociale esterno, ossia il sistema 
delle aziende pubbliche e private e delle reciproche relazioni»; nel secondo caso invece «gestisce risorse 
economiche per produrre servizi o comunque risposte ai bisogni, contribuisce a realizzare il piano e a 
perseguire i suoi obiettivi» (Borgonovi, 2005, p. 319). 
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esistono casi in cui la pianificazione assume una prospettiva più ampia, ossia riferita a un 

territorio allargato (area metropolitana, agglomerati o distretti, regioni), e nella quale secondo 

molti (D’Aries e Nonini, 2011; Tanese et al., 2006) si devono coinvolgere anche coloro i quali 

intrattengono rapporti di tipo collaborativo o di partenariato, oppure sono destinatari immediati 

o indiretti dell’offerta di beni e servizi, insomma il complesso dei soggetti coinvolti a diverso 

modo dall’operatività pubblica e dagli esiti della stessa. Dunque, insieme vertice politico e 

stakeholder, partecipano al lungo percorso di pianificazione per concludere con la formulazione 

di una strategia precisa, ovvero chiara, ben definita e condivisa, quindi accettata nel suo 

complesso. Questa apertura che dovrebbe caratterizzare le realtà locali pubbliche durante la fase 

di pianificazione delle strategie si rende fondamentale nell’assicurarsi che le previsioni 

sull’andamento incerto e futuro del contesto di riferimento e sull’operato pubblico si realizzino 

o quanto meno non trovino invece di fronte a sé eventuali contrasti o difficoltà sensibilmente 

dannose (Tanese et al., 2006). 

Quanto concertato in questo momento è inevitabilmente vincolante in ogni previsione e 

decisione appositamente ritagliate successivamente dalla componente tecnica dell’ente 

pubblico, la dirigenza, nel corso della definizione delle previsioni di bilancio e durante la 

gestione amministrativa. Maggiori sono le dimensioni assunte da un’organizzazione e maggiori 

sono i problemi di coordinamento e integrazione riguardanti l’attività amministrativa;  

all’interno delle aziende pubbliche le persone hanno bisogno di linee di indirizzo in modo tale 

da potersi muovere nella giusta direzione, altrimenti ogni decisione e azione non potrà che 

essere condizionata e influenzata dai valori individuali dei singoli (Bergamin Barbato, 1992, p. 

157) e causare così un compromettente disallineamento fra outcome pubblici e bisogni 

collettivi. 

I territori delle città e delle aree metropolitane stanno diventando assai più difficili da 

governare: la complessità e il dinamismo dei fenomeni e delle relazioni economici e sociali 

complicano di continuo il contesto in cui operano le amministrazioni pubbliche chiamate a 

governare quei territori. L’attività di pianificazione da questo punto di vista può comportare un 

certo vantaggio competitivo per l’impresa privata così come per l’amministrazione pubblica, 

supportando l’organizzazione lungo un processo in grado di permettere al management non 

soltanto di programmare ma anche di anticipare i mutamenti del territorio. Di per sé questo 

processo obbliga a riflettere ed a ragionare sugli anni a venire e ad anticipare ogni decisione 

sull’attività del domani. Attraverso un buon piano strategico di lungo termine non si dimostra 

più essenziale la gestione delle urgenze emergenti di giorno in giorno, in quanto si dice che «i 

processi di pianificazione rendono proattivo e non solo reattivo il sistema di controllo» 

(Merchant e Riccaboni, 2001, p. 150) così da avvantaggiare i manager con la possibilità per 
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loro di incidere in maniera significativa sui prossimi accadimenti. L’anticipazione del futuro, 

fatta per mezzo di piani e programmi attentamente ipotizzati, consente alla dirigenza di 

spendere meno tempo e risorse nell’affrontare le problematiche quotidiane. 

In generale, da una lettura approfondita dei testi aziendali e secondo quanto ampliamente 

assodato in essi, per qualsiasi tipologia di impresa, è utile pianificarepoiché: 

� è necessario ragionare in ottica di medio-lungo termine e riflettere al di fuori dagli 

schemi logici convenzionali e dai confini tipici dell’organizzazione interna per anticipare gli 

accadimenti importanti o battere l’offerta dei competitors; 

� è necessario comunicare un indirizzo generale, destinato per grandi aree strategiche a 

tutta l’organizzazione, chiaro e coerente con la cultura e l’identità aziendale (Merchant e 

Riccaboni, 2001, Bergamin Barbato, 1992); 

� è necessario ricondurre e raccordare ad essa l’operato annuale dei singoli e delle 

strutture in termini di efficienza, efficacia e livelli di soddisfazione da raggiungere. 

In modo correlato a queste considerazioni, l’attività di pianificazione, incorporata in un buon 

sistema di programmazione e controllo, consente all’amministrazione territoriale, comune o 

provincia, di: 

� raccogliere evoluzioni e variabilità delle sensazioni e delle aspettative della collettività, 

accrescendo il supporto informativo a disposizione del vertice politico e del management 

pubblico soprattutto a fronte di una pressante scarsità di risorse finanziarie che obbliga questi 

ultimi a cercare scenari di evoluzione diversi e nuovi; 

� impostare il sistema di bilancio secondo un approccio del tutto nuovo e tale per cui è 

possibile superare la cultura del burocrate a fronte di un diverso modo di pensare e di agire 

principalmente basato su processi di individuazione di obiettivi e valutazione di risultati 

(D’Aries e Nonini, 2011; Tanese et al., 2006), promuovendo il cambiamento proprio in 

quelle amministrazioni maggiormente refrattarie (Donna, 2010, p. 13); 

� implementare il terzo dei controlli interni dell’art. 147 del T.U.E.L., ossia il controllo 

strategico, in maniera integrata o meno con il controllo di gestione (116), contribuendo a 

sviluppare una sorta di apprendimento strategico da parte degli operatori particolarmente 

utile nel migliorarne il processo decisionale durante ogni singola fase del ciclo in precedenza 

descritto. 

Le finalità e i vantaggi ritraibili da un suo inquadramento all’interno del processo di 

programmazione e controllo sono pertanto conosciuti ai molti autori, esperti in materia e 

                                                 
 

(116) Di comune accordo con quanto affermato da Fontana F. e Rossi M. (2007.a, p. 4) il controllo 
strategico e quello di gestione sono tra loro logicamente e strettamente interconnessi, sebbene sia 
possibile impostare il sistema dei controlli secondo alternative strutturali diverse. 
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consulenti aziendali abituati a trattare l’argomento, ma molto meno appresi e sfruttati dal 

comparto pubblico italiano. L’attuale livello di considerazione della pianificazione all’interno 

del contesto cittadino è ancora piuttosto riduttivo e soprattutto localizzato nelle grandi realtà, 

seppure al riguardo esistano abbastanza esperienze (117) di città (o province), le quali da anni 

hanno avviato processi e adottato strumentazioni manageriali inerenti in tal senso. Spesso 

l’incapacità di riconoscere e accettare le logiche ad essa sottostanti e la carenza di attori 

particolarmente vicini e interessati alla tematica rappresentano le principali fonti della sua 

assenza nei processi gestionali dell’ente locale. 

Laddove non è stata ancora colta la reale valenza della pianificazione, questa assume 

purtroppo i contorni di una pura prassi formale (118), imperniata in una logica adempimentale e 

funzionale alla semplicistica redazione della documentazione richiesta, senza che i piani e i 

programmi in quest’ultima contenuti assumano un sostanziale significato agli occhi dei 

responsabili degli stessi programmi e tanto meno aiutino nel miglioramento delle proprie 

performance l’amministrazione territoriale. L’ente locale intenzionato ad accogliere e attuare 

correttamente un sistema di programmazione e controllo non può assolutamente impiegare 

proiezioni pluriennali di piani basate su dati storici, bensì diviene opportuno lo sviluppo da 

parte dello stesso di un lavoro diretto a formulare ipotesi di scenari multipli e complessi sul 

futuro incerto, in alcuni casi partendo ogni volta anche “da zero” (Anthony et al., 2005, pp. 256-

257). La pianificazione non è un processo stabile e soprattutto che non porta a strategie 

rigidamente incanalate in precisi binari, è piuttosto un qualcosa di dinamico e continuamente 

soggetto a repentine rivisitazioni e riprogrammazioni specie ogniqualvolta si verifichi un 

fenomeno imprevisto o un accadimento talmente rimarchevole da doversene avvantaggiare e 

tale per cui si rende d’obbligo riadeguare le linee strategiche al mutare degli scenari (Anthony et 

al., 2005; Mussari, 2001.a). 

Quindi, qualora alcuni agenti si facciano mobilitatori dell’interesse verso la pianificazione 

strategica da parte dell’amministrazione pubblica è bene che questi prestino particolare 

attenzione nel garantirsi che l’innovazione non scada a un mero assolvimento, evidenziando le 
                                                 
 

(117) Il manuale La pianificazione strategica per lo sviluppo dei territori  (2006) elaborato nell’ambito 
dei progetti di innovazione del Dipartimento della Funzione Pubblica è ricco di esemplificazioni riferite a 
diverse città d’Italia che, in particolar modo, si sono avvicinati al tema della pianificazione. 
Limitatamente al Veneto spiccano i casi del comune di Venezia e Verona e quello della provincia di 
Treviso.  Per un interessante approfondimento sulle città italiane coinvolti in progetti innovativi a tal 
riguardo si veda la pagina web http://www.recs.it. 

(118) Attualmente, ancora troppo frequentemente è riscontrabile nel mondo degli enti locali un insieme 
di procedure e documentazioni profondamente distanti da quello che legittimamente si intende per 
pianificazione strategica. Di fatto, si constata la presenza di quella che in passato è stata definita come 
pianificazione formale (Bergamin Barbato, 1991; Borgonovi, 2005; Donna, 2010, Tanese et al., 2006), in 
quanto fondata sulla predisposizioni di piani molto simili a budget e contenenti semplicemente previsioni 
quantitative riferite ad un arco temporale pluriennale. 
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motivazioni alla base della proposta, le difficoltà prevedibili e gli errori dai quali cautelarsi, i 

vantaggi complessivi e soggettivi da ottenere. 

Al contempo, sembra opportuno ricordare come le analisi ambientali, le formulazioni 

strategiche, l’attuazione, il controllo e la valutazione dell’orientamento strategico di fondo 

nell’ente locale richiedono di essere supportati con appositi modelli e strumenti. Decisamente 

rilevanti appaiono, innanzitutto, le indagini sul territorio urbano di riferimento, le evoluzioni 

degli scenari economici caratteristici, le specifiche sociali e culturali. A tal riguardo due 

tecniche manageriali note e ormai in uso anche in ambito pubblico sono (Fontana e Rossi, 

2007.a, p. 5): 

a) «la stakeholder analysis, focalizzata sui soggetti di bisogno, portatori di interessi, 

interlocutori chiari, partner a vario titolo, sui loro bisogni, interessi, attese/aspettative, 

sinergie, importanza, influenza, e sui conseguenti servizi, interventi, trasferimenti, opere, 

azioni regolatrici, utili; 

b) la swot analysis, avente a oggetto i punti di forza (strenghts) e di debolezza (weaknesses) 

che caratterizzano l’ente, nonché le opportunità (opportunities) e le minacce (threats) 

dell’ambiente di riferimento». 

Mentre la prima di fatto consente di disegnare un quadro d’insieme dei portatori di interesse 

con i quali a vario modo l’ente locale può intrattenere rapporti, la seconda è diretta a sostenere 

l’organizzazione nell’identificazioni di aspetti che amplificano la conoscenza dei soggetti in 

merito al mondo che li circonda e sul proprio ambiente di lavoro. Attraverso queste analisi 

l’amministrazione si assicura dall’impostare il processo decisionale secondo i canoni della 

razionalità economica, specie in riferimento alle scelte attinenti una funzione o un servizio. 

Ebbene nel pianificare le amministrazioni pubbliche possono avvalersi nell’ambito del 

processo appena descritto delle tecniche manageriali contenute nei testi aziendali, ma 

primariamente sono obbligate a servirsi di quanto i provvedimenti normativi indicano loro. Le 

disposizioni legislative riferite nello specifico al processo di aziendalizzazione pubblico italiano 

sono venute in contro all’esigenza di pianificazione delle realtà locali modificando il sistema di 

bilancio e integrandolo con un ulteriore strumentazione tecnico-contabile di supporto 

informativo. A livello di indirizzo generale, gli accadimenti futuri ai quali attribuire maggiore o 

minore probabilità sono oggetto di qualificazione all’interno: 

� del programma di mandato introdotto nella realtà pubblica con l’art. 7, settimo comma, 

della legge n. 142/90, successivamente modificato dall’art. 34, secondo comma bis, della 

legge n. 265/99; 

� delle linee programmatiche e previsionali (LPP) disciplinate per la prima volta al terzo 

comma dell’art. 46 del testo unico degli enti locali; 
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� del piano generale di sviluppo (PGS) da predisporre secondo quanto stabilito dall’art. 

165 del T.U.E.L.. 

Questi documenti obbligatoriamente previsti dalla legislazione sono accomunati dal fatto di  

godere tutti e tre di un’ampia discrezionalità e libertà in merito alla propria forma e ai propri 

contenuti. Non esistendo prescrizioni rigide e vincolanti riguardanti questi tre documenti, 

l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali al principio contabile n. 1 (119) ha 

ritenuto quindi opportuno fissare tre elementi chiavi da tenere in considerazione nella 

progettazione del processo di programmazione inerente il sistema di bilancio: 

a) la valenza pluriennale del sistema, fondamentale chiave di lettura dell’attività 

programmatoria, e quindi pianificatoria, essendo la durata annuale insufficiente a garantire il 

perseguimento dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicità alla luce dei cambiamenti 

interessanti i compiti e le funzioni delegate agli enti locali, la dipendenza dai trasferimenti 

statali, i vincoli finanziari discendenti dal patto di stabilità nonché della complessità 

ambientale crescente attorno alle amministrazioni territoriali; 

b) un altro aspetto importante è la lettura dei documenti secondo un orientamento non 

esclusivamente concentrato sulla dimensione contabile e quindi maggiormente 

comprendente la ragion d’essere dell’amministrazione (ovvero il soddisfacimento delle 

necessità della collettività); 

c) infine, la necessaria coerenza ed interdipendenza dei vari documenti del sistema di 

bilancio deve manifestarsi attraverso la corrispondenza dei programmi scorporati, la 

convergenza degli obiettivi contenuti, la validità e l’attendibilità dei valori e degli elementi 

descrittivi inclusi. 

Procedendo con ordine nella descrizione dei documenti da predisporre, partiamo col 

descrivere cosa s’intenda per programma di mandato e le motivazioni che lo rendono così 

interessante ai fini della pianificazione all’interno degli enti locali. Il programma di mandato 

potrebbe essere definito come una specie di “contratto” tra il candidato sindaco o presidente di 

provincia e l’elettorato, contenente la dichiarazione di intenti che il futuro vertice politico si 

                                                 
 

(119) Merita accennare ai compiti ricoperti da questo organismo e dare una breve, seppur adeguata, 
definizione di principi contabili. I lavori dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali 
hanno lo scopo di promuovere la corretta gestione delle risorse finanziarie, strumentali ed umane, la 
salvaguardia degli equilibri di bilancio, l'applicazione dei principi contabili e la congruità degli strumenti 
applicativi, nonché la sperimentazione di nuovi modelli contabili. Annualmente, è compito 
dell'Osservatorio supportare il Ministero dell'Interno presentando ad esso una relazione sullo stato di 
applicazione delle norme riferite alla contabilità, con proposte di integrazione normativa e di principi 
contabili. Questi ultimi vengono descritti come «interpretazioni generali o applicative di norme 
organizzative, di programmazione finanziaria, di previsione, di gestione, di tesoreria, di investimento, di 
revisione economico-finanziaria, di controllo interno, di rendiconto generale e di risanamento degli enti 
dissestati, secondo l’intento del legislatore» (Osservatorio, 2008.a). 
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impegnerà a far rispettare. Sebbene delineato ancor prima dell’insediamento, subito dopo le 

elezioni il programma di mandato entra a tutti gli effetti a far parte del futuro 

dell’amministrazione; per mezzo di esso il candidato della coalizione vincente, insieme alla 

giunta, traccia a grandi linee gli impatti principalmente economici e sociali che in concreto ci si 

attende o meglio si desidera vengano realizzati. Questo documento, sempre più 

consuetudinariamente presente in periodo di elezioni, rappresenta uno strumento fortemente 

comunicativo e particolarmente trasparente per  la comunità che, specie al termine del mandato, 

si chiede quanto e come di quello inizialmente politicamente promesso sia stato realizzato. 

Il contenuto principalmente se non addirittura esclusivamente descrittivo del programma 

elettorale del sindaco viene conseguentemente traslato in quelle che sono state chiamate linee 

programmatiche e previsionali, ossia il primo documento presentato dal sindaco o presidente 

della provincia al consiglio immediatamente dopo la sua elezione ed entro il termine previsto 

dallo statuto dell’ente. Il consiglio comunale o provinciale, senza approvarle, ha semplicemente 

il dovere di prenderne visione e di integrarle con adeguamenti strutturali e/o modifiche sulla 

base delle considerazioni emergenti dai singoli o dei gruppi consiliari. Le LPP rappresentano il 

primario momento riservato al pensiero strategico da parte della componente politica e volto 

sinteticamente a determinare e descrivere le direttive guida per l’operato aziendale della 

componente amministrativo-tecnica; ad esse fa seguito il piano generale di sviluppo, nel quale il 

volere di fondo trova correlazione con quanto è in realtà possibile fare all’interno 

dell’amministrazione locale. 

Il PGS deve essere deliberato dal consiglio comunale precedentemente alla prima 

approvazione di bilancio e alla definizione in giunta della programmazione pluriennale 

riguardante le opere pubbliche. Diversamente dai precedenti due documenti il suo contenuto, 

seppur liberamente determinabile da ciascuna amministrazione locale, non sembra essere 

puramente descrittivo ma bensì, in concordo con le indicazioni formulate dall’Osservatorio 

tramite i principi contabili, presenta una puntuale analisi dell’ammontare di risorse monetarie, 

strumentali e umane a disposizione per ciascun progetto o programma strategico. Difatti questo 

piano è importante poiché per mezzo di esso si tiene conto delle condizioni operative e, dunque, 

del grado di conformità fra “quello che può accadere” e “ciò che si vuole far accadere”. 

Altrettanto interessante appare l’indicazione dell’Osservatorio secondo la quale il PGS è lo 

strumento in grado di consentire all’ente locale di redigere un successivo bilancio sociale o di 

mandato. 
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Figura 3.2 Contenuto delle LPP e del PGS 

 

 

Fonte: adattato da Fontana F. e Rossi  M. 2007.a, pp. 12-13. 

 

Ecco allora esistere un certo seppur sintetico quadro normativo di riferimento indicante a 

grandi linee cosa viene richiesto alle amministrazioni pubbliche, all’interno del quale ciascuna 

di esse può individuare, a suo modo e secondo le caratteristiche che più gli compiacciono, 

schemi e contenuti dei documenti sopraccitati. 

In generale, impiegando quanto esposto da Fontana F. e Rossi M. (2007.a) in merito ai 

contenuti probabili delle linee programmatiche e del PGS (120) (fig. 3.2), è possibile formulare 

alcune considerazioni deducibili dalla prassi operativa pubblica: 

� in primis, non è sempre dimostrabile la presenza di un livello di dettaglio come espresso 

nella fig. 3.2 all’interno delle linee programmatiche, anzi, nella maggioranza dei casi 

concreti esse rappresentano un insieme di intenti e finalità rese esplicite verbalmente e 

comunemente accolti all’interno della cerchia dei soggetti appartenenti alla coalizione di 

maggioranza; 

� in secondo luogo, le indicazioni generali fornite dall’Osservatorio in merito al contenuto 

minimale del PGS sono particolarmente focalizzate sull’ambito interno, indirizzando il 

redattore del piano a ricercare e a fornire risposte prettamente alle problematiche finanziarie. 

                                                 
 

(120) Per la precisione gli autori nell’indicare i contenuti del PGS si attengono, e in sostanza riportano, 
quanto elaborato dall’Osservatorio al primo principio contabile. 
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Questi due punti sono allo stesso tempo due dei motivi di fondo per cui alcune 

amministrazioni locali in questi ultimi decenni hanno esaminato e predisposto una 

documentazione aggiuntiva a quella obbligatoriamente prevista. Il piano strategico per lo 

sviluppo del territorio di riferimento è forse il più noto esempio di questo genere di strumenti 

complementari; esso spesso rappresenta il prodotto di un processo di pianificazione strategica 

avviato laddove le riforme si sono tradotte, in concreto, in un atteggiamento gestionale orientato 

all’innovazione e al perseguimento dei risultati. Diverse sono le esperienze delle 

amministrazioni che hanno dimostrato abbastanza sensibilità per chiedersi cosa potevano fare 

vuoi per fronteggiare la crisi economica e l’indebolimento dei settori imprenditoriali associati 

all’area urbana, oppure per preparare la popolazione a un grande evento e alla situazione 

emergente una volta conclusosi, o vuoi per il bisogno sempre più manifestato di un’azione 

coordinata e unitaria fra le principali organizzazioni pubbliche e private di un territorio, e molto 

altro ancora. 

Al di là dei molteplici motivi alla base dell’avvio dell’attività pianificatoria e alla base 

dell’adozione di un particolare documento (quale il piano strategico), ogniqualvolta un nuovo 

strumento entra a far parte del complesso sistema di programmazione e controllo è doveroso 

prestare particolare attenzione alla sua integrazione con i normali documenti di pianificazione e 

programmazione dell’ente eliminando ogni possibile incoerenza logica o progettuale. 

 

 

 

3.2.2 La programmazione operativa 

A seguire il momento della formulazione delle finalità strategiche prioritarie per 

l’amministrazione pubblica e quello della loro formalizzazione in sintetici piani strategici 

l’attività di programmazione rappresenta la normale prosecuzione di un percorso di 

ragionamento e analisi diretto a indirizzare l’operato pubblico verso risultati migliori o 

soddisfacenti. In quanto successiva e distinta dalla pianificazione strategica, la programmazione 

possiede delle caratteristiche che la contraddistinguono: essa si esplica in concreto nella 

definizione degli obiettivi complessivi, di settori o individuali da ottenere e delle relative risorse 

finanziarie, umane e strumentali delle quali servirsi a tale scopo; il conseguimento del singolo 

obiettivo di per sé non assicura la manifestazione degli impatti socio-economici desiderati dal 

vertice politico; inoltre, sebbene la programmazione si presenti come una commistione di 

diversi aspetti, le risorse finanziarie sono da sempre l’elemento al centro dell’attenzione del 

pubblico personale. 
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La programmazione è una di quelle attività interne che per la sua rilevanza ha riscosso 

particolare interesse da parte del legislatore, di studiosi e consulenti aziendali soprattutto alla 

luce del processo di aziendalizzazione riguardante il comparto pubblico e, per questo, è stata 

oggetto di importanti e consistenti interventi normativi al termine del secolo passato. In 

particolare, l’erroneo modo di considerare l’attività programmatoria diffuso all’interno degli 

enti locali italiani e l’assenza di un orientamento culturale diretto a enfatizzare una corretta 

gestione per obiettivi hanno posto in evidenza alcuni limiti del sistema di bilancio preesistente 

(uno dei quali è la scarsa incentivazione a governare il consumo delle risorse) e comportato 

l’insorgenza di alcuni effetti indesiderati (come per esempio la difficoltà di risanamento dei 

conti pubblici). Queste sono le principali motivazioni alla base della scelta del legislatore di 

riformare l’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali per mezzo del D.Lgs. n. 

77/1995 tentando di trasmettere alle amministrazioni territoriali il legittimo ruolo ricoperto dalla 

programmazione all’interno del ciclo di pianificazione, programmazione, misurazione e 

controllo (fig. 3.1). Con i provvedimenti di legge introdotti alla fine degli novanta, si è tentato di 

approdare ad un nuovo modo di considerare la programmazione, quale percorso volto alla 

formulazione di previsioni (non solo finanziarie) concernenti i modi e i mezzi dei quali servirsi 

nel corso della gestione compatibilmente con gli obiettivi da raggiungere. 

In concreto, l’attività di programmazione consiste in un procedimento articolato e 

formalizzato attraverso il quale, per esempio, si cerca di identificare a quanto ammonteranno le 

risorse finanziarie a disposizione per realizzare un servizio, si valuta la preparazione 

professionale del personale e si verifica la presenza di soggetti dotati di particolari capacità o 

competenze utili per apportare dei miglioramenti, si esamina se i beni strumentali in godimento 

all’ente locale sono sufficienti per assolvere ai compiti assegnati. Si tratta, in altre parole, di 

eseguire una valutazione di fattibilità e di suscitare nei responsabili delle unità organizzative 

uno spirito critico affinché gli attori del sistema di controllo siano incentivati a ricercare le 

soluzioni migliori, in termini di razionalità economica, nei confronti degli obiettivi da 

perseguire. A tal proposito, Farneti G. (1998, p. 41) identifica la programmazione come 

«quell’attività tesa a formulare piani e programmi al fine di indirizzare l’azione amministrativa 

secondo obiettivi generali e particolari, tali da conseguire la migliore congruenza fra le risorse 

impiegate ed i bisogni soddisfatti dei cittadini (121)»; consiste propriamente in un insieme di 

operazioni tese ad articolare, unitariamente nel tempo e nello spazio (Farneti, 1998, p. 53), gli 

obiettivi di lungo periodo, legandoli a quelli di medio e breve termine e considerando l’intera 

                                                 
 

(121) In sostanza, «alimenta l’attività decisionale, consentendone il razionale svolgimento e vincola 
conseguentemente la gestione, chiamata a realizzare, tramite il susseguirsi delle operazioni, i predefiniti 
risultati» (Farneti, 1998, p. 41). 
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realtà operativa locale nel suo complesso nonché nel suo dettaglio. È bene che gli enti locali 

imparino a riconoscere la programmazione come quel fondamentale momento decisionale 

articolato, non privo di difficoltà e finalizzato ad anticipare l’evoluzione futura del sistema 

socio-economico, teso a delineare nello specifico le linee d’azione da intraprendere in relazione 

alla realtà del momento e come tali previsioni condizioneranno il processo decisionale 

dirigenziale (Borgonovi, 2005; Ziruolo, 2000). 

Oggi più che mai è necessario da parte di politici e dirigenza pubblica, quali primari 

promotori del cambiamento all’interno delle amministrazioni pubbliche, un certo impegno per 

non lasciare accadere quanto è solito verificarsi, ossia che per programmazione si tenda a 

considerare riduttivamente una pratica abitudinaria di compilazione formale della 

strumentazione tecnica ad essa attinente e non, invece, il percorso per mezzo del quale poter 

ottenere delle ricadute positive in termini di risultati gestionali. Assai diversi sono infatti i 

risultati ottenibili da una gestione condotta sulla base di quanto anticipatamente programmato 

rispetto a quelli conseguibili da una gestione per nulla programmata (Borgonovi, 2005, p. 320). 

Attraverso il D.Lgs. n. 77/95 sono state rivisti e introdotti dei principi contabili, sono state 

apportate importanti modifiche e rafforzamenti alla strumentazione contabile esistente, nonché  

sono stati introdotti alcuni elementi di novità all’interno di quello che solitamente viene 

identificato come sistema di bilancio dell’ente locale. Qui di seguito si descrivono nei loro 

elementi cardine i documenti obbligatori previsti per legge e rappresentanti un «sistema unitario 

di rilevazioni preventive» (Mussari, 2001.a, p. 81) utile ai fini decisionali, quali: 

� a livello di programmazione pluriennale la Relazione Previsionale e Programmatica 

(RPP), il Bilancio di Previsione Pluriennale (BPP) (122); 

� a livello di programmazione annuale il Bilancio di Previsione Annuale (BPA), il Piano 

Esecutivo di Gestione (PEG). 

Come qui di seguito sarà possibile constatare, questa strumentazione contabile non è altro 

che un’espressione quantitativo-monetaria di quanto risultante dall’attività di programmazione 

(Farneti, 1998, p. 41) quindi, senza entrare nel dettaglio normativo si procede con l’illustrare il 

perché ciascuno di essi riveste un ruolo fondamentale all’interno della programmazione di 

bilancio. 

Procedendo con ordine si inizia col descrivere le finalità e le caratteristiche di quel 

documento, la RPP, che come sottolinea l’Osservatorio (2008.b, pp. 13-17) è prioritario nella 

compilazione dei documenti contabili poiché redatto sulla base degli indirizzi strategici di lungo 

                                                 
 

(122) Si tralascia, per economia dell’opera, la programmazione pluriennale a livello settoriale e 
riguardante il Programma Triennale delle Opere Pubbliche, i piani urbanistici (o piani regolatori), il 
Programma Triennale del Fabbisogno del Personale. 
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periodo. La RPP rappresenta quel principale strumento che consente di collegare i piani 

strategici alla restante documentazione di programmazione operativa dell’ente, favorendo in tal 

modo la coerenza dei processi di programmazione ed erogazione dei servizi con le reali 

esigenze della cittadinanza (Tanese et al., 2006, p. 210). In sostanza, il suo contenuto tecnico-

descrittivo è così importante perchè esso rappresenta l’articolazione triennale (123) delle finalità 

strategiche inserite nel programma di mandato e tramandate all’organizzazione attraverso le 

Linee Previsionali e Programmatiche e il Piano Generale di Sviluppo. Il contenuto della RPP 

costituisce inoltre il principale vincolo da rispettare in tutti i successivi atti di programmazione, 

esplicitando ad esempio i motivi per i quali intervengono delle modifiche nelle previsioni 

finanziarie del BPP oppure fornendo una serie dettagliata di informazioni riguardanti le 

caratteristiche dell’ambiente di riferimento che dimostrino la validità e correttezza delle 

decisioni assunte negli strumenti urbanistici. 

L’art. 170 del T.U.E.L. e il D.P.R. n. 326/98 disciplinano rispettivamente i contenuti della 

Relazione e i modelli contabili secondo i quali essa deve essere redatta. Malgrado sia ammessa 

una certa discrezionalità in favore delle amministrazioni territoriali nel poter integrare gli 

schemi obbligatori previsti per legge, in questi ultimi è stato stabilito esclusivamente la 

componente immancabile e costituita da: 

a. l’illustrazione delle caratteristiche concernenti la popolazione, avvalendosi dei dati 

derivanti dal censimento e esponendo i risultati di analisi sui tassi di natalità, mortalità, età 

media della popolazione ecc… al fine di disporre di evidenze importanti per orientare gli 

investimenti futuri, relative al territorio, indagando sulla qualità dell’ambiente o su possibili 

fattori inquinanti e dannosi o, ancora, su rischi idrogeologici e sismici, sull’economia 

insediata, specificando la suddivisione settoriale caratteristica delle imprese del territorio, i 

servizi offerti dall’ente e le risorse umane, strumentali e tecnologiche a disposizione; 

b. una valutazione puntuale dei mezzi finanziari dei quali attendibilmente si necessita per 

mettere in campo le strategie preventivate e delle fonti di finanziamento nonché di ogni 

eventuale ricorso a nuovi indebitamenti, senza tralasciare l’impatto che questi ultimi 

provocheranno sulle future azioni dell’amministrazione e la loro sostenibilità nel tempo, per 

la parte entrata; 

c. l’indicazione dei programmi ed eventuali progetti che si intendono attuare in relazione ai 

bisogni della collettività e consistente, in altre parole, nella descrizione analitica e 

chiarificatoria delle finalità che si intendono conseguire nel medio periodo e dei principali 

interventi strutturali attraverso i quali farlo; 
                                                 
 

(123) Per la precisione l’arco temporale di riferimento deve essere uguale a quello del bilancio della 
regione di appartenenza. 
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d. la verifica e il monitoraggio dello stato di attuazione dei programmi deliberati negli anni 

precedenti, le rilevazioni per il consolidamento dei conti pubblici e alcune considerazioni 

sulla coerenza dei programmi rispetto ai documenti programmatici regionali. 

L’elemento centrale in questa fase della programmazione (pluriennale) è decisamente il 

programma e il suo contenuto critico: sulla base di quanto stabilito dal settimo comma dell’art 

165 del T.U.E.L. il programma «costituisce il complesso coordinato di attività, anche norma-

tive, relative alle opere da realizzare e di interventi diretti ed indiretti, non necessariamente solo 

finanziari, per il raggiungimento di un fine prestabilito, nel più vasto piano generale di sviluppo 

dell’ente». Ogni indirizzo strategico contenuto nel PGS trova perciò riferimento a livello 

analitico all’interno dei programmi stabiliti con la Relazione (D’Aries e Nonini, 2011, p. 45). 

Dalla definizione del legislatore si deduce che il programma non può altro se non che derivare 

da un finalità prestabilita in fase di pianificazione e, in poche parole, consistere nei piani 

d’azione ritenuti razionalmente migliori; dunque, per mezzo del programma di RPP sono 

definiti in modo chiaro e dettagliato i futuri obiettivi da conseguire e le opportune modalità 

secondo le quali assicurarsi di ottenere dei buoni risultati, mentre non esiste nessun riferimento 

alla dotazione finanziaria. Inoltre, in modo dipendente da quanto deciderà il singolo ente locale, 

il programma «può essere compreso all’interno di una sola delle funzioni dell’ente, ma può 

anche estendersi a più funzioni» in modo trasversale ad esse, ovvero può rigidamente ricalcare 

gli schemi di bilancio oppure liberamente adattarsi alla struttura organizzativa 

dell’amministrazione (124). I progetti rappresentano invece un grado di dettaglio dei programmi 

al quale facoltativamente gli enti possono o meno ricorrere.  

In base a quanto appena affermato, non si può fare a meno di constatare quanto il contenuto 

e le finalità della RPP la rendano un possibile strumento di pianificazione strategica. Tuttavia, si 

è preferito seguire l’impostazione dell’Osservatorio ossia di considerarla attinente alla 

programmazione pluriennale in quanto l’analiticità che essa fornisce degli indirizzi di fondo 

delineatisi nel PGS ad inizio mandato è soggetta annualmente ad una rivisitazione contabile: 

come infatti accade al termine dell’esercizio finanziario il ragioniere capo provvede a redigere 

secondo la tecnica dello “scorrimento” la RPP interessante i successivi tre anni. 

 

                                                 
 

(124) A tal proposito c’è chi suggerisce, come D’Aries e Nonini (2011, p. 49), che questa seconda 
ipotesi sia preferibile rispetto alla prima in quanto si presti maggiormente ad un sistema di 
programmazione e controllo efficace. 
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Figura 3.3 Schema della Relazione Previsionale e Programmatica 

INTRODUZIONE 

SEZIONE 1 
Caratteristiche generali della popolazione, del territorio, dell’economia 
insediata e dei servizi dell’ente 

SEZIONE 2 Analisi delle risorse 

SEZIONE 3 Programmi e progetti 
3.4. Programma/Responsabile 

3.4.1. Descrizione del programma 
3.4.2. Motivazione delle scelte 
3.4.3. 
3.4.3.1. 
3.4.3.2. 

Finalità da conseguire 
Investimento 
Erogazione di servizi di consumo 

3.4.4. Risorse umane da impiegare 
3.4.5. Risorse strumentali da utilizzare 
3.4.6. Coerenza con il/i piano/i regionale/i di settore 

3.7. Progetto n. … di cui al Programma n. …/Responsabile 
3.7.1. 
3.7.1.1. 
3.7.1.2. 

Finalità da conseguire 
Investimento 
Erogazione di servizi di consumo 

3.7.2 Risorse strumentali da utilizzare 
3.7.3. Risorse umane da impiegare 
3.7.4 Motivazione delle scelte 

SEZIONE 4 
Stato di attuazione dei programmi deliberati negli anni precedenti e 
considerazioni sullo stato di attuazione 

SEZIONE 5 Rilevazione per il consolidamento dei conti pubblici 

SEZIONE 6 Considerazioni finali sulla coerenza dei programmi rispetto ai piani 
regionali di sviluppo, ai piani regionali di settore, agli atti programmatici 
della regione 

Fonte: Fontana F. e Rossi M., 2007.a, p. 14. 

 

Risulta essere particolarmente interessante l’indicazione che l’Osservatorio (2008.b, p. 13) fa 

in merito alle finalità del documento, dichiarando che essa costituisce «il presupposto all’attività 

di controllo strategico, con particolare riferimento allo stato di attuazione dei programmi, alla 

relazione al rendiconto di gestione e al bilancio sociale». Ecco quindi emergere l’essenzialità 

della RPP senza la quale sarebbe pressoché impossibile attivare il monitoraggio e la valutazione 

della situazione strategica in cui versa l’ente pubblico, attività molto utili per l’organo di 

governo nonché alla numerosa platea di portatori di interessi per comprendere come si è 

comportata l’amministrazione territoriale. Al fine di adempiere alla verifica periodica dello stato 

di attuazione dei programmi, l’ente locale deve senza alcun dubbio servirsi della strumentazione 

diretta a misurare lo stato di avanzamento delle strategie, magari “aprendo le porte” a indicatori 

non esclusivamente di derivazione contabile. 

In seguito alla predisposizione delle LPP e del PGS prima e della RPP poi, diviene possibile 

da questo preciso momento collegare gli obiettivi alle risorse, motivo per cui la fase di 

programmazione prosegue con la redazione di documenti contabili finanziari quali il bilancio di 

previsione annuale e quello pluriennale. 

Il Bilancio pluriennale, come la RPP, presenta una durata pari a quella del bilancio della 

regione di appartenenza e viene predisposto ogni anno mediante l’aggiornamento delle 
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previsioni finanziarie di entrata e di spesa (125) con la traslazione in avanti di un esercizio. Si 

collega alla Relazione attraverso l’inclusione nella parte spesa dei programmi, mentre il legame 

con il BPA risulta assai più stretto in quanto condivide insieme con esso gli stanziamenti fissati 

nel primo anno di previsione e in pratica condiziona in modo influente il contenuto di quelli 

successivi, benché al suo interno si distingua fra spesa consolidata e di sviluppo (126). Il BPP 

rappresenta, in base all’art. 171 del T.U.E.L., uno degli allegati al bilancio annuale e, in 

generale, è espressione del quadro finanziario di medio termine (i prossimi tre anni) che 

caratterizzerà l’ente locale; in esso si verifica la sussistenza delle condizioni di equilibrio, in 

modo molto simile a quanto accade con il bilancio annuale e nel rispetto dei principi contabili 

fissati dal testo unico, e la presenza di fonti di finanziamento a disposizione per la copertura 

delle spese di funzionamento e d’investimento. 

È il D.P.R. n. 194/1996 a disciplinare il modello generale, peraltro facoltativo, secondo il 

quale predisporre il BPP, come pure la modulistica, per tipologia di ente, di riferimento per il 

BPA. 

Il Bilancio annuale è stato per anni al centro dell’attenzione dell’operato pubblico, tant’è 

vero che gli attori del processo di pianificazione, programmazione, misurazione e controllo 

hanno da sempre indirizzato i loro sforzi nella predisposizione a regola d’arte di tale documento, 

senza veramente preoccuparsi di quanto realmente accadeva. Non risulta esserlo però ai fini del 

presente lavoro: pur riconoscendo una certa importanza al documento, infatti, non si desidera 

entrare nel dettaglio di una sua analisi essendo ben consapevoli che se c’è un “qualcosa” di 

chiaro, affermato e assai ben conosciuto questo è proprio il BPA, sul quale gli studiosi e gli 

esperti di contabilità in ambito pubblico hanno già ampliamente scritto (Borgonovi, 2005; 

Farneti, 1998; Garlatti e Pezzani, 2000; Hinna, 2006; Mussari, 2001.a; Ziruolo, 2000, 2006; e 

molti altri ancora). Per di più, alcuni dei recenti interventi legislativi accorpabili nella riforma 

del federalismo fiscale (si veda il primo capitolo) lasciano aperta la porta ad imminenti 

cambiamenti circa gli schemi dei documenti di bilancio adoperabili dagli enti locali, che 

condizionerebbero la validità di quanto ora affermabile. In particolar modo, il D.Lgs. n. 118 del 

giugno dello scorso anno contiene nuove disposizioni in materia di «armonizzazione dei sistemi 

contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi» che 

teoricamente inizieranno ad essere applicabili dal 2014, dopo un biennio di sperimentazione 
                                                 
 

(125) Con la riforma degli anni ’90 assumono carattere autorizzatorio. 
(126) Di preciso, «per spese correnti consolidate si intendono quelle spese “normali o ripetitive che 

hanno un fondamento nelle leggi, nei regolamenti, nei contratti o in atti deliberativi […]”. Si tratta in 
genere di spese che si caratterizzano per la loro rigidità e di irrinunciabilità; sono riferite a servizi 
essenziali e strutturali; le spese correnti si sviluppo, viceversa, di natura residuale rispetto alle prime, 
qualificano la quota di risorse aggiuntive che si intende destinare al potenziamento quali-quantitativo di 
alcuni servizi, ovvero alla creazione di nuovi servizi» (D’Aries e Nonini, 2011, p. 82). 
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diretto appunto a concludersi con la predisposizione dei nuovi modelli per le amministrazioni 

territoriali. Inoltre, appaiono a tal proposito interessanti anche le norme che ridefiniscono i 

postulati contabili attinenti al sistema di bilancio e le novità ad essi apportati (si veda il par. 3.3 

a pp. 213 e ss.). 

In breve, allora, di rilevante da tenere a mente in merito a tale documento contabile, 

contenente le previsioni finanziarie relative all’esercizio successivo a quello della sua 

approvazione, sono le sue finalità (Osservatorio, 2008.b, p. 23): 

� supporta il consiglio nelle sue funzioni di indirizzo e controllo dell’attività 

amministrativa, consentendogli di verificare costantemente la coerenza e attinenza delle 

scelte operative con quanto inizialmente strategicamente preventivato; 

� delinea in modo analitico le prospettive finanziarie di entrata e di spesa e fornendo al 

contempo un complesso di informazioni necessarie nel supportare e orientare il processo 

decisionale della dirigenza e della componente politica (Farneti, 1998, p. 50); 

� comunica a destinatari interni (consiglieri, assessori, dirigenti ecc.) ed esterni (imprese, 

fornitori, società partecipate, cittadini ecc.) il percorso che l’ente locale intraprenderà nel 

breve periodo. 

Si ritiene probabile (o quantomeno si spera) in un futuro ormai prossimo e interessante le 

amministrazioni locali che, man mano con il modificarsi degli elementi culturali riguardanti il 

personale del pubblico impiego, maggiore interesse e considerazione saranno riservati alla 

Relazione e al BPP, cogliendo finalmente a fondo la logica del processo che dalla pianificazione 

delle strategie conduce all’attribuzione di obiettivi ai responsabili dei servizi (127). 

I bilanci di previsione rappresentano l’informativa contabile (finanziaria) utile per la 

realizzazione dei programmi di RPP, eppure a questi ultimi possano ricondursi ulteriori 

conseguenze oltre a quelle di natura finanziaria. Il complesso delle finalità di fondo perseguibili 

dall’ente locale e rintracciabili attraverso i documenti di pianificazione strategica, insieme ai 

correlati interventi fissati con la Relazione, richiedono, in aggiunta alle analisi sugli 

stanziamenti, di essere ulteriormente dettagliati e correlati ad aspetti quali, per esempio, il 

responsabile di ciascuna fase di realizzazione di un obiettivo, le caratteristiche specifiche del 

personale e della strumentazione a disposizione e così via, tutti quanti elementi appartenenti ad 

un altro documento di programmazione detto Piano Esecutivo di Gestione (PEG). 

È ques’ultimo documento appena nominato a risultare invece un elemento cardinale nella 

descrizione dei sistemi di controllo di gestione ai fini del presente lavoro. Il Piano esecutivo 

                                                 
 

(127) L’incidenza dei vincoli stabiliti dal patto di stabilità interno può essere visto come uno dei 
principali ostacoli contrastanti l’affermazione di tale logica, contribuendo da anni allo svilimento del 
ruolo della relazione previsionale e del bilancio pluriennale (Fontana e Rossi, 2007.a, p. 11). 
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all’epoca della sua introduzione è stato riconosciuto infatti come una delle innovazioni più 

significative di quel periodo di riforma; disciplinato con poche norme per la prima volta nel 

D.Lgs. 77/95 (attualmente all’art. 169 del T.U.E.L.), tale strumento ha il pregio di aver diffuso 

una logica budgetaria all’interno dell’ente locale (128), fondamentalmente correlando insieme  

obiettivi, risorse e, finalmente, struttura organizzativa. A differenza degli altri momenti di 

programmazione quella operativa presenta un maggior dettaglio di contenuti e una visione 

d’insieme che include e rende partecipe soprattutto l’organo di gestione; l’approfondita 

previsione delle mete a cui l’amministrazione comunale deve tendere facilita la 

responsabilizzazione sui risultati di dirigenti e capi ufficio. 

In dottrina, è abbastanza comune riscontrare un certo accostamento delle funzionalità e dei 

contenuti del PEG con quelle del budget aziendale, strumento di supporto gestionale oramai 

consolidatosi da tempo nella prassi delle imprese private, profit e no profit. Un budget è un 

documento contabile di previsione ad uso interno riferito ad un arco temporale di breve termine 

(un anno o frazione di anno) diretto ad illustrare i principali piani d’azione che l’impresa si è 

posta l’obiettivo di osservare in quanto, dopo una scrupolosa analisi contestuale e temporale, 

sono risultati essere i comportamenti migliori da mettere in campo per il prossimo avvenire 

(Anthony et al, 2005; Bergamin Barbato, 1991; Brusa, 2000; Merchant e Riccaboni, 2001). In 

base a quanto stabilito dal testo unico e secondo quanto dichiarato dall’Osservatorio (2008.b), 

all’interno del sistema di bilancio il PEG rappresenta l’unico strumento in grado di supportare il 

processo decisionale della dirigenza pubblica e dei responsabili dei servizi durante il corso della 

gestione costituendo il principale punto di riferimento analitico dell’immediato avvenire; senza 

un documento del genere gli operatori pubblici non sarebbero orientati ad agire nel giusto 

modo, o meglio secondo le necessità della collettività e dei correlati indirizzi politici emanati 

dall’organo esecutivo. Dalle definizioni quindi sembrerebbe che la logica di fondo accomuni i 

due strumenti. 

Invero, similmente ad un budget aziendale il Piano esecutivo trova nella pianificazione 

strategica (linee programmatiche e piano generale di sviluppo), nella programmazione di medio 

termine (relazione previsionale e programmatica e bilancio pluriennale) e in quella annuale 

(bilancio annuale) la premessa fondamentale ai suoi contenuti; seguendo il processo raffigurato 

nella fig. 3.1 e sulla base delle considerazioni appena formulate è possibile osservare come, 

                                                 
 

(128) Il testo unico prevede l’obbligatorietà del PEG solo per gli enti locali con una popolazione 
superiore ai 15.000 abitanti lasciando comunque liberi i comuni di minori dimensioni di predisporlo 
qualora lo ritenessero opportuno. Ciononostante, come alcuni sostengono anche in mancanza del 
documento in questione esiste pur sempre una “fonte informativa”, il bilancio, dalla quale poter attingere 
al fine di conoscere gli obiettivi operativi da realizzare (Farneti, 1998, pp. 118-119) o, in altre parole, non 
deve mancare una direzione per obiettivi. 
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secondo un procedimento a cascata, le linee strategiche di fondo sinteticamente identificate 

dalla componente politica divengono innanzitutto programmi di RPP, poi stanziamenti di 

bilancio e infine obiettivi di PEG, a tal punto che diviene vitale supportare la coesione dei vari 

strumenti tecnico-contabili ed una congruenza delle loro tempistiche di costruzione. In tal caso, 

il PEG condivide con il budget le fasi del ciclo di programmazione e controllo che lo precedono 

trovando in esse il presupposto di partenza dal quale far discendere i suoi contenuti (129). 

Nelle imprese private il budget risulta essere composto nella maggioranza delle volte da un 

budget generale e da altri più settoriali; la sua architettura risulta essere quella più conveniente 

per l’impresa e, soprattutto, rispecchiante la struttura organizzativa. Questa sua articolazione 

permette ad ogni capo di un centro di responsabilità di venire a conoscenza delle particolarità e 

dei vincoli che influiscono sull’attività di altri centri: si pensi per esempio a come possono 

incidere le dilazioni di pagamento contrattate con la clientela effettuate dalla direzione vendite 

sulle previsioni del ricorso all’indebitamento formulate dalla direzione finanziaria. Anche il 

PEG, come si vedrà fra poco, deve essere strutturato tenendo in considerazione la struttura 

organizzativa dell’ente. 

Insomma, si ritiene che molte delle funzionalità attribuibili allo strumento budgetario 

(Anthony et al., 2005, p. 259) lo sono anche, o quantomeno lo diventeranno, per il Piano 

esecutivo. In particolare, il documento in questione può (Foschi e Morri, 2005, pp. 49-52): 

� supportare lo sviluppo dei processi decisioni di breve periodo in modo armonioso per 

l’intera organizzazione, comunicando precisamente a ciascun centro di responsabilità gli 

obiettivi, i piani d’azione e i vincoli da rispettare in modo chiaro e corretto; 

� motivare e guidare il management nel perseguimento degli obiettivi assegnati, 

rappresentando la dichiarazione dei intenti che l’impresa si impone di conseguire; 

� consentire l’apprendimento e la crescita delle professionalità attraverso la sua 

preparazione, responsabilizzando sull’utilizzo delle risorse; 

� costituire il preambolo per l’eventuale assegnazione di riconoscimenti o premi a coloro i 

quali sono stati i migliori o si sono dimostrati eccezionalmente capaci nel raggiungimento o 

superamento dei traguardi preposti. 

In definitiva, comunque, il PEG si è dimostrato un’innovazione importantissima per il 

quadro di riforma attuato all’epoca e soprattutto per lo svolgimento del controllo di gestione 

(Farneti, 1998, p. 142) e della valutazione e incentivazione del personale (Ziruolo, 2001, p. 

                                                 
 

(129) È largamente diffuso utilizzare il termine budgeting (Anthony et al, 2005; Merchant e Riccaboni, 
2001) per identificare la fase di predisposizione del budget all’interno delle imprese private ed è per 
questo quindi che nella fig. 3.1 si è scelto di impiegarlo in riferimento al momento riservato alla 
produzione del PEG. 
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186). Quale documento a chiusura dell’attività di programmazione costituisce la base di 

partenza elementare per una corretta gestione e verifica dei risultati; l’attività di budgeting 

rappresenta un tassello importante per sistemi di programmazione e controllo anche all’interno 

dell’ente locale. 

Non si può fare a meno di osservare, tuttavia, che esistono delle differenze fra il PEG di un 

ente locale e il budget d’impresa rinvenibili nelle disposizioni di legge che lo riguardano e nelle 

prassi adottate da comuni e province negli ultimi anni. Infatti, il legislatore pur lasciando libera 

l’amministrazione territoriale di determinare forma e struttura del documento, ne condiziona in 

parte i contenuti predisponendo un certo allineamento dello stesso con i documenti di bilancio 

precedentemente nominati. La predominanza dell’informazione finanziaria è presente anche nel 

Piano esecutivo in quanto in esso devono comparire sempre previsioni di impegni e 

accertamenti mentre quasi mai si riscontrano riferimenti a costi o proventi (D’Aries e Nonini, 

2011, p. 84) (130). È d’obbligo ricordare che il contenuto finanziario è così predominante questo 

documento, in quanto l’ultimo di una serie di atti programmatori, deve essere abbastanza 

riconducibile a quanto preventivamente fissato; ciononostante una maggiore apertura, 

soprattutto in questa fase, a previsioni di natura economica può costituire un incredibile fonte di 

supporto per l’amministrazione nella responsabilizzare del proprio personale su aspetti 

solitamente tralasciati e quindi mal governati. Un ulteriore elemento che contraddistingue i due 

è dato dal singolare arricchimento extracontabile che il legislatore ha incluso come parte del 

PEG (131): come fra poco si dirà, difatti, mentre il budget in quanto strumento tecnico-contabile 

ha un contenuto principalmente quantitativo, il Piano esecutivo non è un semplice documento 

contabile di dettaglio, bensì possiede una struttura ricca e articolata composta di varie schede, 

tabelle e formule contenenti sia informazioni espresse numericamente, sia descrizioni verbali 

che attestano chiari e precisi traguardi amministrativi da dover raggiungere. 

Comunque, non si trova nessuna giustificazione per escludere che il PEG possa assumere 

all’interno dell’ente locale la medesima funzionalità del budget nell’impresa, seppur 

riconoscendo che il primo si distingue a suo modo dal secondo per adattarsi meglio al contesto 

aziendale nel quale viene intercalato e quindi opportunamente assistere alla 

responsabilizzazione dei dirigenti e dipendenti pubblici. 

                                                 
 

(130) Tuttavia, la carenza di una visione economico-patrimoniale della gestione potrebbe essere 
sopperita dalla predisposizione di un budget di carattere economico al fianco di quello finanziario. 
Purtroppo si tratta di una eventualità difficile da cogliere quanto più l’ente locale rimane legato ad un 
sistema contabile puramente finanziario. 

(131) Si può distinguere infatti come molti fanno (Foschi e Morri, 2005; Morigi, 2006; Propersi, 2006; 
Ziruolo, 2006) fra una parte descrittiva del PEG, rappresentante il contenuto grazie al quale conoscere “a 
parole” le attese dell’amministrazione e i soggetti incaricati della gestione e responsabili dei risultati, e 
una parte contabile, molto simile alla documentazione di bilancio e tenendo conto degli indirizzi politici 
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Proseguendo nella descrizione del documento in questione si cerca, di seguito, di far 

emergere quale veste assume di fatto il PEG all’interno degli enti locali. L’art. 169 del T.U.E.L. 

rappresenta l’unico punto di riferimento al quale comuni e province devono obbligatoriamente 

attingersi; dalla lettura dell’articolo si percepisce fin da subito quanto sia rilevante che 

all’interno del sistema di bilancio le dichiarazioni e le previsioni non siano in evidente 

contraddittorietà fra loro; la prescrizione legislativa contenuta nel primo dei tre commi infatti 

stabilisce che il PEG deve essere portato in giunta (132) successivamente all’approvazione da 

parte del consiglio comunale del BPA e dei suoi allegati (133). Allora, gli stanziamenti di spesa e 

le previsioni di entrata contenuti nel PEG devono costantemente raccordarsi con gli interventi e 

le risorse individuate nel bilancio annuale e pluriennale. Come affermato poco fa, di autorevole 

rilievo risulta essere anche la congruenza fra gli obiettivi e le previsioni di PEG con i 

programmi della RPP, del programma triennale delle opere pubbliche e del programma triennale 

del fabbisogno del personale. Il documento in questione inoltre è noto dal punto di vista 

contabile soprattutto per la sua ulteriore graduazione  

a. delle risorse dell’entrata in capitoli, attraverso una aggiuntiva scomposizione delle voci 

all’interno dello stesso oggetto; per esempio le entrate derivanti dall’IMU potrebbero essere 

scomposte in imposte sulla prima casa, seconda casa e così via; 

b. degli interventi in capitoli, per mezzo di una loro ulteriore suddivisione all’interno delle 

rispettive tipologie di fattori produttivi. Ad esempio l’intervento concernente l’acquisizione 

dei servizi potrebbe essere distinto tra utenze, consulenze, servizi di pulizia, manutenzioni 

ecc.; 

c. dei servizi (134) in centri di costo (135). «Un centro di costo può essere inteso come una 

costruzione contabile tramite la quale si mira a raccogliere, con riferimento ad aggregati di 

                                                 
 

(132) Come stabilito dall’articolo 108 del T.U.E.L. spetta al direttore generale la presentazione della 
proposta di PEG; in concreto egli coordinando il lavoro della dirigenza si assicura che ciascun dirigente 
predisponga la propria parte di documento in modo coerente e armonioso con la restante organizzazione. 

(133) In realtà, è opinione diffusa in letteratura (Foschi e Morri, 2005; Morigi, 2006; Propersi, 2006) 
che per i suoi contenuti e in base alle modalità di formulazione degli stessi il PEG viene predisposto ante 
approvazione del bilancio di previsione in quanto è compito dei responsabili dei centri provvedere ad 
individuare sulla base degli indirizzi politici le azioni concrete da mettere in campo e ad interrogarsi, di 
conseguenza, sull’ammontare delle risorse per esse necessarie, costituendo nei fatti la base informativa di 
partenza per l’identificazione degli stanziamenti di spesa. 

(134) I servizi secondo l’ottavo comma dell’art. 165 del testo unico dovrebbero coincidere a «un 
reparto organizzativo, semplice o complesso, composto da persone e mezzi, cui è preposto un 
responsabile». Pertanto, in base alle norme, il servizio si identifica con un’unità organizzativa o 
addirittura ad un intero settore, anche se spesso ciò che è stato uniformemente disciplinato per la 
moltitudine degli enti locali (ovvero la classificazione per servizi) mal si adatta alla peculiare struttura 
organizzativa di ciascuno di essi. 

(135) A tal proposito bisogna evidenziare l’inadeguatezza del termine impiegato dal legislatore. «In 
dottrina con centro di costo si intende un’unità organizzativa aziendale a cui imputare i componenti 
negativi di reddito per il calcolo dei costi da questa assorbiti. Nel PEG il centro di costo esprime la 
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operazioni elementari o di complessi di operazioni svolte in unità organizzative individuate 

e/o individuabili, secondo il livello di aggregazione ritenuto utile per l’osservazione, la spesa 

dei fattori produttivi impiegati» (Osservatorio, 2008.b, p. 28). 

Dunque, all’interno del Piano esecutivo vengono presentate delle informazioni contabili 

(prettamente finanziarie) che non possono che discendere dalle previsioni contenute nei 

documenti programmatori ad esso antecedenti e costituirne un maggior livello di dettaglio. 

Questo maggior approfondimento, circoscritto all’esercizio finanziario che sta per cominciare, è 

un elemento caratterizzante del PEG e ha introdotto per la prima volta all’interno delle 

amministrazioni pubbliche locali la nozione di centro di responsabilità. In tal modo, 

diversamente da quanto accade con il BPA per il quale è previsto uno schema da rispettare 

rigidamente e identico per qualsiasi amministrazione territoriale, è possibile adottare uno 

strumento il quale tiene conto della struttura organizzativa dell’ente, scomponendo quest’ultima 

secondo le peculiarità dell’organigramma aziendale e sulla base del grado di analisi che si è 

intenzionati a raggiungere in tante diverse aree che consumano risorse per un univoco scopo con 

a capo un soggetto responsabile. L’articolazione dei servizi di bilancio in centri di costo è stata 

prevista proprio perché i primi difficilmente coincidono con le unità organizzative identificabili 

nell’organigramma del comune o della provincia; i centri di costo, invece, rappresentano quel 

artificio che permette da un lato di preservare la convergenza delle ipotesi finanziarie contenute 

nei diversi strumenti contabili e dall’altro di responsabilizzare i decisori nei limiti delle aree 

gestionali alle quali appartengono (vedere fig. 3.4). I centri di costo permettono di identificare i 

soggetti che esercitando poteri e funzioni con una certa autonomia influiscono a vario modo sui 

risultati dell’amministrazione e le risorse, non solo strumentali ma anche umane, delle quali i 

capi si avvalgono al fine di incidere sulla produzione di una determinata offerta di servizi. Come 

è possibile vedere dalla figura 3.4 può essere doveroso scomporre l’unità organizzativa dell’ente 

locale in diversi centri di costo in quanto raggruppante varie attività che hanno da riferirsi a più 

servizi; è vero altresì il contrario, ossia che all’interno di un servizio ricadano molteplici attività 

ciascuna delle quali svolta all’interno di unità organizzative diverse. 

                                                                                                                                               
 
dimensione finanziaria dei fattori assorbiti. Dunque, è improprio definirlo centro di costo non esprimendo 
gli importi in esso riportati la dimensione economica della dotazione strumentale da utilizzare 
nell’esercizio amministrativo di riferimento» (Ziruolo, 2006, p. 61). In verità è altresì limitativo parlare di 
centro di spesa specie quando si riconosce in alcuni responsabili dei servizi la competenza nella gestione 
di voci di entrata e non solo di spesa (Morigi, 2006, p. 136). Per questo, nonostante l’utilizzo della 
medesima terminologia del legislatore, si ritiene che «i servizi corrispondano più ad un centro di 
responsabilità» (Fontana e Rossi, 2007.c, p. 12), «ossia unità organizzativa aziendale posta sotto la 
precisa responsabilità amministrativa di un dipendente dell’ente locale» (Ziruolo, 2006, p. 61), che non al 
concetto di centro di costo accolto dalla dottrina. 
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Figura 3.4 Funzione dei centri di costo all’interno del 

PEG

Fonte: adattamento da Foschi S. e Morri G., 2005, pp. 195-197. 

 

 

L’ente locale ha il diritto di allestire liberamente e in modo ordinato dell’insieme dei centri 

di costo dei quali servirsi ai fini della predisposizione del PEG e, in particolar modo, per 

avvalersene provvede a redigere un piano dei centri di responsabilità. Quest’ultimo rappresenta 

l’attestazione di quanti e quali aree di responsabilità interessano particolarmente 

l’amministrazione e la sua predisposizione deve fondarsi sulle specificità dell’ente locale e 

continuamente riadattarsi ad esse. Nella progettazione del piano dei centri è importante tener 

conto del livello di dettaglio informativo (136) verso il quale ci si spinge in modo tale che esso si 

dimostri abbastanza utile ai fini gestionali e, altrettanto, che non sia eccessivamente vasto da 

rendere difficile e impegnativa la comprensione degli accadimenti da parte degli operatori 

pubblici; più a fondo ci si spinge e più oneroso e complesso sarà il sistema gestionale che si 

intende far funzionare. I centri di costo possono essere diversi e identificati in vario modo da 

                                                 
 

(136) È necessario notare che il piano dei centri di responsabilità rappresenta anche il documento 
attraverso il quale si stabilisce quali aspetti sia meritevoli di essere osservati ai fini della contabilità 
analitica. La graduazione per centri di costo del PEG, quindi, può corrispondere (o essere alla base) 
dell’articolazione dei centri di costo utilizzati per la contabilità analitica (Fontana e Rossi, 2007.c, p. 12). 
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amministrazione ad amministrazione (137); tuttavia, in linea di massima all’interno degli enti 

locali i centri di costo vengono identificati rispettando l’articolazione delle unità organizzative 

in cui si scompone l’ente, oppure in base alla tipologia di attività svolta all’interno delle stesse 

o, ancora, a seconda dei programmi o progetti che l’amministrazione ha intenzione di realizzare 

(Foschi e Morri, 2005, p. 200), insomma a seconda dell’oggetto di indagine. 

L’Osservatorio (2008.b, p. 29) inoltre precisa che, attraverso il PEG, ogni centro di costo è 

rappresentato da un insieme di persone, mezzi e attività nel quale i valori di acquisto e di 

utilizzo dei fattori produttivi sono l’oggetto della responsabilità di uno o più capi, ed è quindi 

possibile distinguere fra (138): 

� centro responsabile del procedimento di spesa, ovvero unità con a capo il soggetto titolare 

dell’atto di impegno o liquidazione della stessa, 

� e centro destinatario delle risorse fissate con il capitolo di spesa e perciò gestore del 

consumo economico dei fattori produttivi acquistati. 

A causa delle particolari regole secondo le quali un ente locale acquisisce beni e servizi e li 

impiega nella produzione (o erogazione) di beni e servizi pubblici, un centro di responsabilità 

potrebbe essere (oppure no) al contempo il luogo ove viene adottata la determinazione per un 

particolare fattore e quello nel quale viene consumato il medesimo fattore. L’esempio di 

frequente riportato nei testi aziendali è quello riferito alla spesa per cancelleria: il servizio 

economato è molto spesso il responsabile del procedimento e assieme ai centri utilizzatori 

individua la previsione dell’impegno di spesa ad esso riferita; i centri utilizzatori dal canto loro 

si vedranno assegnare un ammontare di spesa correlato a quanto effettivamente da loro 

consumato. Questa distinzione è bene venga identificata dall’amministrazione in quanto come si 

può dedurre agevola la lettura degli accadimenti aziendali, supportando i responsabili dei servizi 

a coordinarsi e a collaborare nella riduzione degli sprechi. 

Mentre il piano dei centri di costo consente di avere una visione della spesa per destinazione 

(o utilizzo), i capitoli costituiscono un ulteriore dettaglio della natura della spesa. Si è appunto 

detto che il legislatore ha previsto nel PEG l’inserimento di una serie di sottoconti 

discrezionalmente individuati dall’ente locale e attinenti alle diverse possibili voci di entrata e di 

                                                 
 

(137) La classificazione che si riscontra con una certa assiduità è quella classica diffusa nei testi di 
economia aziendale dei centri di costo per destinazione: centri di costo finali, che erogano i propri servizi 
direttamente alla collettività e all’utenza; centri ausiliari, ognuno dei quali apporta un contributo ai 
processi lavorativi degli altri centri; centri di costo comuni o di supporto generale. Questa classificazione 
è frutto dei legami esistenti tra i vari centri di costo, ovvero della diversa destinazione dell’attività svolta 
da ciascuno di essi, e favorisce il processo del ribaltamento dei costi fino all’oggetto di costo finale. 

(138) Nella prassi, accanto ad ogni capitolo di spesa assegnato ad un centro di costo (utilizzatore della 
spesa) solitamente viene riportato il centro responsabile della procedura di acquisto oppure il nome del 
responsabile della stessa. 
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spesa interessanti ai fini gestionali. In sostanza, mediante voci finanziarie più analitiche si 

precisano gli ammontari delle autorizzazioni di spesa e dei mezzi con i quali farvi fronte in 

maniera superiore e secondo le peculiarità dell’organizzazione rispetto alle genericità del BPA e 

degli altri strumenti di previsione. Anche in questo caso l’amministrazione territoriale deve 

guardarsi bene dal formulare un insieme di capitoli finanziari coerenti e coordinati con le 

esigenze informative interne che si dimostrino abbastanza analitici, ma allo stesso tempo non 

troppo e pur sempre riconducibili all’intervento e alla risorsa che intendono dettagliare. 

Nell’impostare un piano dei conti quanto più corretto invero si scontrano fra loro due finalità: 

da un lato, la possibilità di raccogliere quante più informazioni utili al processo decisionale 

mediante un’articolazione analitica consentendo ai responsabili il controllo sulla spesa di beni e 

servizi; dall’altro, invece, possedere uno strumento flessibile e facilmente adattabile tale da non 

rendere necessario il ricorso frequente a variazioni di PEG (139) ogniqualvolta si debbano 

apportare ad esso delle modifiche. Per conciliare entrambe le esigenze, diversi comuni e 

province adottano già da tempo una successiva e facoltativa graduazione dei capitoli in articoli 

elementari o sub-conti (Foschi e Morri, 2005; Ziruolo, 2006). 

Quindi, per mezzo del piano dei centri di costo e del piano dei conti, all’interno del PEG 

ogni stanziamento previsto con i capitoli finanziari costituisce il limite massimo che il 

responsabile a capo di un preciso centro di costo è autorizzato ad impegnare, per una specifica 

tipologia di spesa, nell’arco dell’esercizio finanziario futuro. 

Le previsioni di budget finanziario per centri di responsabilità rappresentano la parte 

contabile del Piano esecutivo alla quale se ne affianca un’altra maggiormente descrittiva al 

centro della quale vi sono gli obiettivi gestionali, che «costituiscono il risultato atteso di breve 

periodo verso il quale indirizzare le attività e coordinare le risorse nella gestione dei processi di 

erogazione di un determinato servizio» (Osservatorio, 2008.b, p. 27). In quanto strumento 

particolarmente decisivo per l’approdo della logica manageriale nel settore pubblico, il PEG 

oltre alle previsioni riguardanti le risorse a disposizione deve necessariamente contenere una 

parte relativa agli obiettivi di gestione che completi il quadro informativo adeguato a supportare 

il processo decisionale pubblico. 

Si rende d’obbligo a questo punto formulare una precisazione. La normativa non dice 

assolutamente nulla circa la composizione o forma da assumere per il PEG, ma si limita a 

dettare solo alcuni principi generali da tenere in riferimento a riguardo del contenuto minimo 

                                                 
 

(139) Le variazioni di PEG al pari delle variazione di bilancio consistono in una procedura di rettifica 
alla quale sarebbe opportuno ricorrervi in sporadici casi. Bisogna, dunque, prestare molta attenzione alla 
progettazione del piano dei conti in quanto «più il capitolo (unità elementare del PEG) è analitico, tanto 
maggiori saranno le possibilità in futuro si manifestino differenze tra i valori previsti e i fatti di gestione» 
(Ziruolo, 2006, pp. 70-71). 
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obbligatorio. In merito alla parte illustrativa, inoltre, le vaghe disposizioni legislative hanno 

contribuito ad alimentare un dibattito che vede sostanzialmente contrapporsi due alternative: 

l’una per la quale nel PEG si dovrebbe riportare una descrizione degli obiettivi non troppo 

approfondita, analizzata invece nel dettaglio da un altro documento, predisposto a parte dal 

direttore generale, ossia il Piano Dettagliato degli Obiettivi (art. 197 del T.U.E.L.); l’altra 

prevede una soluzione unitaria secondo la quale non esiste una distinzione così netta dei due 

documenti e la descrizione degli obiettivi è da includersi nel PEG. In poche parole si tratta di 

dover decidere con quale grado di sofisticatezza si esprimeranno le attività e gli interventi da 

realizzarsi nel corso dell’anno, all’interno dello strumento di previsione. Nel testo unico, tra le 

norme che fanno riferimento alle fasi del processo di controllo e ai compiti del direttore 

generale, il legislatore nomina il Piano Dettagliato degli Obiettivi (PDO) senza dire nulla però 

circa i suoi contenuti o sulla sua forma. Allora, se l’ente locale preferisce non irrigidire troppo la 

struttura del documento allora quasi certamente sceglierà di redigere un piano esecutivo snello, 

cioè che non entra in profondità, al quale gli si affiancherà poi un successivo piano di maggior 

dettaglio; se invece l’amministrazione pubblica opta per un PEG-PDO (140) vuol dire che essa 

predilige un singolo e unitario momento per la fissazione degli scopi di fondo locali. Nella 

pratica, comuni e province decidono a proprio modo quale delle soluzioni adottare come sempre 

sulla base degli intenti aziendali e sulle modalità organizzative ed operative proprie. 

Ad ogni modo, indipendentemente dalla scelta in merito, il PDO (o la parte del PEG che più 

si avvicina ad esso) si compone in gran parte di descrizioni, tabelle e schede particolareggiate 

(141), grazie alle quali viene spazzata via ogni incertezza relativa sulle future operazioni da 

attuare per il perseguimento delle finalità aziendali. Sostanzialmente il contenuto del Piano degli 

obiettivi è la concretizzazione operativa dei programmi e progetti descritti all’interno della RPP 

e delle antecedenti LPP. In proposito, si ritiene che i principali elementi contenuti nel Piano 

degli obiettivi devono certamente essere (Foschi e Morri, 2005; Osservatorio, 2008.b): 

a. gli obiettivi di gestione da attribuire ai centri di responsabilità, opportunamente 

codificati e denominati, nonché sufficientemente descritti e convenientemente soppesati in 

relazione dell’importanza da essi assunta; 

b. le attività legate agli obiettivi, consistenti nella prassi nell’indicazione esplicita dei piani 

d’azione e della tempistica prevista per ciascuna fase operativa; 

                                                 
 

(140) Termine attraverso il quale solitamente si fa riferimento alla soluzione unitaria. 
(141) A tal proposito è sembrato particolarmente utile il modello teorico sviluppato da Foschi S. e 

Morri G. (2005) circa il PEG e il PDO più volte aggiornato dagli stessi autori e decisamente utile per 
indirizzare le proposte sviluppabili dalle amministrazioni locali. 
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c. e gli indicatori di risultato precisamente formulati, quali strumenti fondamentali per 

ottenere un riscontro oggettivo di quanto effettivamente prodotto. 

Assieme le descrizioni degli obiettivi, del passaggio di una fase ad un’altra nel corso 

dell’anno, delle modalità di rilevazione dei valori che compongono gli indicatori, raffigurano i 

punti di riferimento che i dirigenti e i responsabili dei servizi avranno a disposizione nel corso 

della gestione. Anche in questo caso occorre venga fatta una valutazione del grado di analiticità 

verso il quale ci si desidera spingere, sapendo per certo che maggiore è il dettaglio in cui si entra 

più minuzioso sarà il lavoro descrittivo da dover eseguire; costantemente si rende dunque 

doveroso soppesare i vantaggi e gli svantaggi di una documentazione troppo ricca di contenuti. 

Il Piano degli obiettivi può essere percepito altresì come il principale frutto della 

negoziazione di obiettivi e risorse tra l’organo di rappresentanza politica e l’organismo 

dirigenziale dell’ente. Questa negoziazione avviene attraverso specifici tavoli di lavoro, 

coordinati dal direttore generale, nei quali i dirigenti ed i responsabili dei servizi, esperti 

conoscitori della realtà aziendale, “contrattano” con i relativi assessori, da parte loro più 

interessati alla concreta attuazione delle promesse fatte agli elettori tramite il programma di 

mandato. Tale momento non può trattarsi di un’autentica contrattazione, ma di un colloquio 

attraverso il quale condividere le diverse esigenze e trovare la soluzione adatta per entrambi 

(Foschi e Morri, 2005, p. 83). L’oggetto del dibattito fra le due parti sono naturalmente gli 

obiettivi operativi, anche se questi ultimi non si dimostrano poi sempre in grado di indurre nei 

decisori comportamenti efficaci ed efficienti a meno che non presentino determinate 

caratteristiche, quali essere parametri cristallini o di espressione univoca e comunque in grado 

di fornire il dettaglio informativo utile per una coerente definizione e comunicazione degli 

stessi, misurabili, ossia esprimibili quantitativamente per facilitare la lettura e la comprensione 

dei risultati attesi e di quelli prodotti, realistici, ovvero che sappiano tener conto della realtà e 

dei vincoli ambientali nel quale si realizza, nonché concretamente perseguibili e allo stesso 

tempo stimolanti. 

Gli obiettivi operativi non possono prescindere dalle condizioni operative caratterizzanti il 

singolo centro di responsabilità. In ciascun centro si svolgono delle precise attività e si 

sviluppano col tempo modalità di intervento via via migliori; mediante le competenze e le 

capacità operative proprie dell’unità organizzativa e, perciò, in base ad una serie di procedure da 

attuare secondo ben definiti momenti temporali si procede col raggiungere le mete preventivate. 

Gli obiettivi per essere esplicitati necessitano altresì di essere espressi quantitativamente 

tramite una serie di parametri o indicatori numerici. Di questi ultimi è utile conoscerne la 

composizione, specificando quali valori devono essere raccolti al fine di ottener un confronto a 
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consuntivo dell’attività svolta. Includere nel PEG delle metriche sembra alquanto fondamentale 

per assicurarsi che lo strumento orienti effettivamente la struttura operativa. 

Invero, questi tre elementi (obiettivi, attività e indicatori) non possono essere identificati in 

modo distaccato dalle previsioni finanziarie (capitoli) di cui si è precedentemente parlato e dalla 

suddivisione della struttura organizzativa in aree di responsabilità (centri di costo); ogni 

responsabile di centro (dirigente o dipendente con compiti di gestione) deve avere ben presenti 

quali sono gli obiettivi da raggiungere per l’anno a venire e di concerto stabilire con che mezzi 

(risorse) e modalità (azioni) per ottenerli, ben sapendo di monitorare il tutto attraverso le 

misurazioni. Non solo, ma esistono pure altre numerose fonti informative alle quali attingere per 

il PEG quali, per esempio, le informazioni concernenti la dotazione organica grazie alle quali si 

viene a conoscenza del numero, del profilo professionale e della posizione economica dei 

soggetti impiegati in ciascuna unità organizzativa e degli eventuali posti vacanti che necessitano 

di essere ricoperti (142). È utile se non addirittura necessario includere questo genere di 

informazioni a supporto dell’operato dei decisori: infatti, conoscere la quantità e la qualità delle 

risorse umane, fondamentale fattore produttivo per le aziende in questione, aiuta a riflettere con 

maggiore attenzione in fase di programmazione ed ad anticipare spiacevoli situazioni, come per 

esempio una grave mancanza o sovrabbondanza di personale. Oltre a mettere in luce la 

dotazione e il fabbisogno di personale, l’ente locale potrebbe ragionevolmente includere la 

programmazione dei beni mobili e immobili (es. elaboratori, macchinari vari, automezzi e 

fabbricati) per avere una visione integrale delle capacità di ciascun centro di responsabilità. 

Il Piano esecutivo costituisce il fondamento dal quale i dirigenti e i responsabili degli uffici 

devono cominciare a ragionare se vogliono sperare di riuscire a gestire in maniera efficace ed 

efficiente. Il riflesso di questo strumento sull’intera attività amministrativa è talmente rilevante 

da condizionare i risultati effettivamente conseguiti. Ebbene, come più volte ricordato, alla 

programmazione devono necessariamente far seguito la misurazione e valutazione dei risultati 

conseguiti al fine di riconoscere eventuali distorsioni meritevoli di un intervento correttivo, 

oggetto del prossimo paragrafo Alcuni autori (Farneti, 1998, p. 147; Propersi, 2006, pp. 147-

150) ci tengono a sottolineare che nulla trattiene le amministrazioni territoriali dall’effettuare 

un’elaborazione consuntiva capace di consentire una lettura del grado di conseguimento degli 

obiettivi, di fornire informazioni utili riguardanti la rettifica dei piani d’azione allo scopo di 

fronteggiare eventi inaspettati e di poter esprimere un giudizio circa l’attendibilità delle 

                                                 
 

(142) Un informazione che solitamente si rinviene di frequente nelle analisi sulla composizione della 
dotazione di personale riguarda la specificazione del tempo dedicato alle diverse mansioni da coloro che 
prestano servizi in più unità organizzative. Con questo dato infatti si assicura migliore precisione di 
analisi da parte degli operatori soprattutto ai fini del controllo di gestione. 
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previsioni formulate, ossia , e che anzi sarebbe proprio doveroso arricchire la rendicontazione 

dell’ente locale, al di là dei provvedimenti normativi. 

 

Figura 3.5 Esempio di composizione del PEG negli enti locali 

 

 

Nel concludere il paragrafo sulla programmazione, si rammenta che la definizione degli 

intenti strategici, l’analisi delle caratteristiche del contesto esterno e dell’organizzazione in sé, 

l’allineamento dei piani d’azione operativi agli indirizzi politici, l’assegnazione delle 

responsabilità ai soggetti posti ai vertici delle unità organizzative e delle risorse necessarie al 

fine del conseguimento degli obiettivi, sono attività necessarie ai fini del controllo di gestione 

ovvero di supporto fondamentale nell’orientare i comportamenti del pubblico impiego durante 

la fase di gestione. Nel corso dell’esercizio finanziario alla dirigenza spetta il compito di 

adottare gli atti amministrativi essenziali (le determine) per dar corso alla produzione ed 

erogazione di beni e servizi pubblici; a tal riguardo la pianificazione strategica e la 

programmazione operativa consentono alla dirigenza di riflettere in anticipo sulla direzione da 

intraprendere e sulle criticità eventuali da dover affrontare e sulle quali attentamente soffermarsi  
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e permettendogli dunque di adottare atti dal contenuto più appropriato e consono possibile non 

solo da un punto di vista giuridico, ma anche, e soprattutto, da un punto di vista economico-

finanziario. Le fasi del ciclo di programmazione e controllo appena descritte costituiscono il 

preludio alla gestione amministrativa. Durante l’esercizio finanziario l’organizzazione dell’ente 

locale, opportunamente indirizzato, saprà dunque come muoversi e cosa operare dando atto a 

quanto preventivamente programmato e reagendo tempestivamente in caso di evidenze 

contrastanti. 

 

 

 

3.2.3 Il reporting 

Il ciclo di programmazione e controllo disegnato nella fig. 3.1 si conclude con la verifica di 

quanto sia stato effettivamente realizzato nell’arco di un circoscritto periodo 

dall’amministrazione di un dato territorio. Come più volte ricordato le fasi di programmazione e 

controllo dipendono l’una dall’altra: la prima non ha diritto di esistere (o non assolve alle 

medesime finalità) senza la seconda e, allo stesso modo, il contrario. All’interno di un’azienda 

si programma al fine di supportare i processi decisionali del management e si controlla per 

verificare che le decisioni assunte nel corso della gestione abbiano portato ai risultati sperati. Il 

meccanismo operativo gestionale ha efficacia solamente in quanto valido nel suo complesso, 

ovvero senza che nessuna delle sue principali componenti venga trascurata o ignorata; in altre 

parole, il controllo di gestione è dipendente dalla correttezza e armoniosità secondo le quali si 

susseguono e si integrano fra di loro le diverse attività o fasi illustrate in questo capitolo. 

Programmare può facilmente diventare un’attività di routine scarsamente rilevante se manca il 

successivo accertamento delle conseguenze che possono derivare da una cattiva gestione. 

Controllare, analogamente, diviene un’attività volta più al monitoraggio delle procedure 

adottate dai singoli che uno strumento utile per poter indurre prestazioni migliori, in mancanza 

di una antecedente programmazione. Trattandosi, inoltre, di un ciclo è ovvio che debba esistere 

un cosiddetto “meccanismo di chiusura” grazie al quale i riscontri a consuntivo influiscono sulle 

ipotesi a preventivo. 

A questo punto, a completamento della descrizione dell’insieme di fasi o attività che 

susseguendosi e integrandosi rendono concreta la filosofia di conduzione gestionale nell’ente 

locale, si illustrano in questo paragrafo le peculiarità delle procedure di rendicontazione dei 

risultati attuate all’interno dei medesimi enti pubblici e l’attività di reporting solitamente 

correlata alla tematica del controllo di gestione. 
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Soprattutto l’intento dichiarato di voler mutare l’oggetto di attenzione del personale del 

pubblico impiego e l’enfasi posta nell’affermazione dell’orientamento ai risultati (o alla 

performance), caratteristici del processo di aziendalizzazione che ha interessato le 

amministrazioni pubbliche a partire dagli anni ’90, hanno chiaramente sottolineato l’emergere 

di un nuovo ruolo per il rendiconto (Bardascino, 2006 p. 139; Steccolini , 2004, p. 69), 

terminando di essere semplicemente uno strumento da utilizzare per dimostrare il rispetto dei 

vincoli di legge e iniziando veramente col essere una valida fonte informativa dei risultati di 

gestione (Grandis, 2006, p. 24). Oggi per gli enti locali rendicontare (143) deve significare 

letteralmente “render conto” di quanto è accaduto nel corso nell’esercizio finanziario, in 

maniera quanto mai chiara e trasparente, diffusa e divulgata, ad un pubblico particolarmente 

esteso. 

Per le amministrazioni territoriali si tratta di conoscere, principalmente in termini finanziari, 

i risvolti dell’operato pubblico. Quello che in particolar modo alle amministrazioni pubbliche 

interessa conoscere a livello consuntivo e nel dettaglio è la fonte, l’allocazione e l’utilizzo delle 

risorse monetarie a disposizione per la produzione ed erogazione di beni e servizi alla 

collettività di riferimento (Osservatorio, 2008.d, p. 7), nonché la verifica dei risultati di 

amministrazione conseguiti e del rispetto del vincolo di pareggio di bilancio. Queste 

informazioni circa l’andamento finanziario dell’amministrazione sono, e lo resteranno a lungo, 

informazioni al centro dell’attenzione degli organi di governo e di gestione dell’ente locale. 

L’attività di rendicontazione è stata anch’essa oggetto del fenomeno di ammodernamento che ha 

interessato le pubbliche amministrazioni di vari Paesi e che nel caso italiano ha introdotto per 

gli enti comunali e provinciali un inedito obbligo: dalla seconda metà degli anni novanta 

accanto al conto di bilancio devono essere obbligatoriamente compilati un conto economico ed 

uno patrimoniale (art. 227, 229, 230 del T.U.E.L). Dati i presupposti delle riforme, si è colta 

all’epoca l’opportunità di arricchire l’informativa della documentazione di rendiconto pubblico 

con valori espressivi della ricchezza prodotta o consumata e rendere i dirigenti pubblici 

consapevoli delle conseguenze economiche generate con il loro operato, ovvero dell’entità dei 

costi dei servizi sostenuti; la speranza, allora espressa, era di riuscire a introdurre e favorire il 

                                                 
 

(143) In letteratura, spesso, quando viene trattato la tematica della rendicontazione si sente parlare 
anche di accountability. Come alcuni autori sostengono, infatti, «il rendiconto delle amministrazioni 
pubbliche rappresenta, potenzialmente, un fondamentale strumento di accountability» (Steccolini, 2004, 
p. 65). In proposito, si impiega la suddetta terminologia attenendosi alle considerazioni formulate dalla 
Steccolini I. (2004, p. 53) circa il concetto in questione. L’autrice dopo aver analizzato le classificazioni 
del concetto reperibili in letteratura giunge, infatti, alla conclusione che il termine non può altro che 
essere di volta in volta contestualizzato dal punto di vista temporale e spaziale. Per un ulteriore 
approfondimento dell’analisi svolta dall’autrice si vedano le pp. 45-65 dell’opera Accountability e sistemi 
informativi negli enti locali. Dal rendiconto al bilancio sociale, Giappichelli Editore. 
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governo economico-patrimoniale della attività amministrativa e di migliorare i risultati delle 

amministrazioni pubbliche in termini di efficienza ed efficacia. Attraverso tali dimensioni 

(finanziaria, economico e patrimoniale) è possibile raccogliere informazioni sui fatti di gestione, 

conoscere il livello di aderenza alle disposizioni di legge dei contenuti del rendiconto e poter 

formulare giudizi accurati sul futuro andamento dell’ente (144).  

L’ente locale, inoltre, nel predisporre i documenti di rendicontazione deve prestare 

particolare cura nell’evidenziare con chiarezza e senza alcuna ambiguità i risultati da esso 

ottenuti. La tentazione di estrapolare o di presentare dati unicamente positivi e di rettificare o 

mantenere nascoste evidenze giudicate non molto buone di quanto nell’anno l’organizzazione si 

è adoperata nel realizzare, per non incorrere in sanzioni dell’organismo giuridico o vedersi 

condannare dall’opinione pubblica, è molto elevata in ambito pubblico. Ciononostante l’organo 

politico, in primis, e la pubblica dirigenza, in secondo luogo, sono tenuti alla massima 

trasparenza nei confronti della cittadinanza; questo istituto viene dal legislatore tutt’ora 

enfatizzato (si veda D.Lgs. 150/09) come a sottolineare il fatto che esser trasparenti è un dovere 

che non entra ancora nella testa degli individui con una carica pubblica. Oggi, più di ieri, 

dovrebbe essere normale per l’amministrazione territoriale rendere accessibile a chiunque una 

rappresentazione chiara, seppur riassuntiva, delle condotte intraprese dall’organizzazione, 

magari pubblicizzandola attraverso il proprio sito internet. Purtroppo, però, ancora adesso si 

rinvengono delle sacche di autorefenzialità e di chiusura tali da accrescere il distacco fra 

collettività e amministrazione. 

La rendicontazione per di più è diretta a molteplici destinatari non esclusivamente interni. 

Delle risultanze si servono, infatti, i dirigenti per valutare il proprio operato e quello dei propri 

collaboratori sottoposti, il consiglio e la giunta per verificare in che modo è stata data attuazione 

alle politiche pubbliche e ai programmi preventivamente delineati, come pure l’eterogeneo 

gruppo di stakeholder con i quali l’amministrazione ha inevitabilmente in qualche modo a che 

fare. In merito a quest’ultimo caso, l’informazione consuntiva può altresì essere adoperata dagli 

organismi di controllo dello Stato per il monitoraggio periodico dei conti pubblici nazionali 

                                                 
 

(144) Fin dalla prima versione dei principi contabili l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli 
enti locali ha tenuto a rammentare alle amministrazioni territoriali l’importanza di un sistema informativo, 
diretto a dimostrare quanto accaduto, quanto più possibile completo, auspicando fin da subito 
l’integrazione delle informazioni contabili finanziarie con altre di carattere economico e patrimoniale. 
Nell’ultimo aggiornamento dei principi contabili l’Osservatorio mantiene lo stesso indirizzo contabile e 
scrive (2008.d, p. 7) «non è sufficiente il raggiungimento dell’equilibrio finanziario complessivo per 
formulare un giudizio completo sull’andamento attuale e prospettico dell’ente. L’equilibrio economico a 
valere nel tempo è un obiettivo essenziale dell’ente, da verificare costantemente e da analizzare in sede di 
esame ed approvazione del rendiconto della gestione». La prospettiva quindi di informazioni di altro 
genere oltre a quelle finanziarie più che un’eventualità diventa un’esigenza. 
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(145), oppure può interessare i finanziatori (banche e Stato centrale) e i fornitori dell’ente locale 

informandoli sul grado di solvibilità dello stesso o sul tempo medio di pagamento osservato, o 

semplicemente può informare la cittadinanza in merito all’utilizzo del denaro pubblico. 

Rendicontare quindi non è un’attività rivolta unicamente all’interno dell’organizzazione ma 

anche all’esterno di essa. Il rendiconto rappresenta per la collettività lo strumento principe 

tramite il quale farsi un’idea se rinnovare o meno la fiducia alla rappresentanza politica e per 

questo l’arma democratica fondamentale di cui essa può servirsi nel condizionare l’efficienza e 

l’efficacia della pubblica amministrazione. 

Rendicontare consente dunque in generale ad una qualsiasi amministrazione di acquisire un 

bagaglio informativo utile per scegliere come agire e quali soluzioni migliori adottare, come 

pure per ragguagliare la cittadinanza sulle responsabilità dell’ente pubblico e sostenerla nel 

riflettere in merito a quali impatti positivi è riuscita a beneficiare grazie all’attività delle 

istituzioni pubbliche. 

In sostanza, il comune e la provincia sono tenute obbligatoriamente a predisporre, al fine di 

adempiere a tale attività, i seguenti principali documenti contabili (146): 

� il conto di bilancio (art. 228 T.U.E.L.); 

� il conto economico e il prospetto di conciliazione (art. 229 T.U.E.L.); 

� il conto del patrimonio (art. 230 T.U.E.L.). 

La redazione del rendiconto di gestione (l’insieme dei documenti appena elencati e dei suoi 

allegati) deve coinvolgere attivamente tutti coloro che all’interno dell’ente locale sono dotati 

delle leve organizzative e gestionali e identificati nei responsabili degli uffici e dei servizi. I 

responsabili sono tenuti a rilevare i valori effettivamente conseguiti, attribuendoli a indicatori e 

misure correlati agli obiettivi operativi e ai programmi della RPP, nonché a fornire tutte le 

informazioni di sostegno ai fini della comprensione di quanto accaduto e a giustificazione dei 

cambiamenti (ovvero delle variazioni di bilancio e di PEG) intervenuti durante la gestione. 

Il rendiconto deve essere approvato dall’organo consiliare dell’ente entro il 30 aprile 

dell’anno successivo a quello oggetto di consuntivazione, pena l’assoggettazione ai controlli ai 

quali devono essere sottoposti gli enti strutturalmente deficitari (art. 227 T.U.E.L.). 

                                                 
 

(145) A tal proposito si vedano gli art. 226 e 233 del testo unico degli enti locali all’interno dei quali 
sono previsti i compiti della Corte dei Conti a tutela della regolarità dei documenti contabili predisposti 
dagli enti locali e gli obblighi che questi ultimi sono tenuti a rispettare nel prestare adeguata attenzione e 
professionalità nella rilevazione e consuntivazione degli esiti gestionali. 

(146) Ai quali si aggiungono gli allegati al rendiconto di gestione (art. 227 T.U.E.L.): la relazione al 
rendiconto della gestione dell’organo esecutivo; la relazione dell’organo di revisione; l’elenco dei residui 
attivi e passivi distinti per anno di provenienza; la deliberazione relativa alla salvaguardia degli equilibri 
di bilancio. Per una descrizione dettagliata di ciascun documento si veda il principio contabile n. 3 
approvato dall’Osservatorio nel 2008 e reperibile al link: http://osservatorio.interno.it/. 



- 198 - 

Il primo dei documenti contabili appartenenti al rendiconto, il conto di bilancio, illustra al 

suo interno entrate e spese effettivamente accertate/riscosse e impegnate/liquidate nel corso 

dell’esercizio finanziario appena conclusosi. Tale documento contabile riflette a consuntivo il 

medesimo contenuto del BPA: consente infatti di verificare quanto di quello preventivamente 

programmato in sede di bilancio sia stato effettivamente ottenuto e laddove, invece, sono stati 

conseguiti risultati evidentemente discordanti. Il contenuto e la struttura del conto di bilancio 

sono definiti per legge dal D.P.R. n. 194 del 1996 e quest’obbligo permette ai numeri e alle 

grandezze attinenti alle entrate e spese finanziarie di essere comparati a consuntivo con le 

previsioni di inizio anno. Secondo l’Osservatorio (2008.d, p. 14), dal confronto deriva la 

possibilità di trarre informazioni interessanti in merito a: 

a. «scostamenti tra le previsioni di entrata ed i relativi accertamenti; 

b. scostamenti tra le previsioni di spesa ed i relativi impegni; 

c. grado di riscossione delle entrate sia nella gestione di competenza, che in quella residui; 

d. velocità di pagamento delle spese sia nella gestione di competenza, che in quella residui; 

e. livelli e composizione del risultati finanziari di amministrazione, della gestione di 

competenza, della gestione residui, degli equilibri di bilancio di parte corrente e di 

investimento». 

Il contenuto del conto di bilancio, tuttavia, non si dimostra sufficientemente adeguato nel 

permettere di effettuare alcuna valutazione sull’economicità dell’azienda pubblica (Steccolini, 

2004, p. 81), motivo per cui lo affiancano altri documenti. 

Insieme al conto di bilancio l’ente locale è tenuto a compilare la tabella dei parametri di 

riscontro della situazione di deficitarietà e la tabella dei parametri gestionali (indicatori 

finanziari ed economici) con andamento triennale; comunque nulla vieta all’amministrazione 

territoriale di avvalersi di ulteriori parametri significativi dal punto di vista gestionale e utili al 

fine di far chiarezza sui risultati ottenuti a fine anno. 

Il secondo dei documenti è il conto economico essenzialmente volto a raffigurare «la 

gestione nel suo divenire» (Mussari, 2001.a, p. 239), ossia i consumi dei fattori produttivi e i 

conseguimenti di proventi all’origine del variare della composizione del patrimonio locale 

durante l’anno. Introdotto oramai da più di un ventennio allo scopo di compensare 

l’informazione fornita dalla rendicontazione finanziaria, attraverso il conto economico si 

rilevano l’ammontare e la composizione degli elementi negativi e positivi di reddito. Lo schema 

del documento (fig. 3.6) , obbligatoriamente previsto per legge (D.P.R. 194/96), si presenta con 

una struttura a scalare che permette al contempo l’osservazione di risultati parziali (ad es. il 

risultato della gestione operativa) e complessivi (reddito d’esercizio), determinati dall’alternarsi 

di proventi e costi di gestione espressi per natura. In termini di funzionalità può benissimo 
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essere paragonato al conto economico che le imprese private sono tenute a predisporre al fine di 

fornire un quadro onesto e uniforme di quanto si è manifestato economicamente durante 

l’esercizio; non si può invece sostenere che le modalità di identificazione dei costi e proventi, 

nonché dei risultati economici emergenti siano le stesse. 

Il terzo documento consiste nel conto del patrimonio, rappresentazione contabile veritiera e 

corretta della composizione del patrimonio di funzionamento dell’ente locale e della sua 

variazione intervenuta nell’esercizio. Il patrimonio netto risulta coincidere con la differenza fra 

attività e passività come se l’ente locale fosse, al pari di una qualsiasi impresa, un’azienda atta a 

perdurare nel tempo (Mussari, 2001.a, p. 231). Anche in questo caso il documento può essere 

paragonato ad un documento redatto dalle imprese private e denominato stato patrimoniale; 

anche in questo caso, tuttavia, esistono alcune differenze nelle procedure contabili per la 

redazione dell’atto che necessitano di essere osservate dagli operatori pubblici. In proposito, lo 

schema del conto del patrimonio è piuttosto simile alla struttura dello stato patrimoniale delle 

imprese, a sezioni contrapposte e articolato in macroclassi, classi, voci e sottovoci. 

 

Fig. 3.6 Schemi di conto economico e conto del patrimonio da D.P.R. n. 194 del 1996 

CONTO ECONOMICO  CONTO DEL PATRIMONIO 

 ATTIVO PASSIVO 

 A Immobilizzazioni 

B Attivo circolante 

C Ratei e risconti 

A Patrimonio netto 

B Conferimenti 

C Debiti 

D Ratei e risconti 

A Proventi della gestione 

B Costi della gestione 

RISULTATO DELLA GESTIONE (A-B) 

C Proventi e oneri da aziende specializzate e 

partecipate 

RISULTATO DELLA GESTIONE 

STRAORDINARIA (A-B+C) 

D Proventi e oneri finanziari 

E Proventi e oneri straordinari 

RISULTATO ECONOMICO 

DELL’ESERCIZIO 

   

Fonte: adattamento da Steccolini, 2004. 

 

La decisione del legislatore di predisporre dei modelli di conto economico e conto 

patrimoniale derivanti in larga misura da quelli previsti dalla normativa civilistica per le imprese 

del settore privato (vedere figura sottostante), non cogliendo invece l’esigenza di schemi dalla 

composizione ad hoc che raccogliessero le peculiarità dell’ambito pubblico, può essere vista 

molto probabilmente come il principale difetto di un disegno di riforma al quale possono essere 
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affibbiati tutti gli altri limiti e le problematiche riscontrate dalle amministrazioni territoriali 

nella loro costruzione (Steccolini, 2004, p. 86). 

La predisposizione di questi ultimi due documenti di rendiconto, però, risulta tutt’altro che 

semplice data la pressoché totale mancanza di sistemi di rilevazione economico-patrimoniale 

all’interno delle amministrazioni pubbliche territoriali. Per questo motivo, le disposizioni che 

accompagnano la redazione del conto economico e del patrimonio impongono al contempo il 

ricorso ad un prospetto di conciliazione strumento del quale servirsi, in assenza di una 

contabilità generale, al fine di far derivare dai dati finanziari della gestione corrente le 

grandezze economiche da inserire nel conto economico e patrimoniale a fine esercizio. Nel caso 

in cui, invece, l’ente locale volesse avvalersi di un sistema informativo contabile capace di non 

tralasciare la rilevazione di valori economici e patrimoniali attinenti ai fatti gestionali assai 

scarsa sarebbe la rilevanza di un documento di tal genere. Come noto, sin dai primi anni di 

applicazione esso ha presentato numerosi punti di debolezza e difficoltà di impiego e non è 

riuscito a schivare le abbondanti e costruttive critiche della dottrina che tende generalmente a 

considerarlo inutile e da abolire (Borgonovi, 2005; Buccoliero et al., 2005; Mussari, 2001.a; 

Steccolini, 2004). A tal riguardo è intervenuto nel 2000 l’Osservatorio per la finanza e gli enti 

locali emanando delle “Raccomandazioni per la redazione del prospetto di conciliazione nel 

rendiconto generale degli enti locali”, sostenendo a gran voce la valenza relativa, e non assoluta, 

delle prescrizioni in merito al prospetto in questione. 

In aggiunta a quanto appena esposto, in tempi assai recenti, si sono fatte largo all’interno del 

contesto pubblico alcune specifiche tipologie di rendicontazione, a volte già in uso nelle 

imprese private e altre volte sorte direttamente in seguito alla sperimentazione delle 

amministrazioni pubbliche. Meritano, infatti, di essere brevemente illustrati, quale 

strumentazione attinente alla rendicontazione, anche i seguenti ulteriori documenti (147) che 

attualmente l’ente locale può, a seconda del livello di trasparenza da raggiungere e del crescente 

bisogno di legittimazione da appagare, predisporre: 

� il bilancio di mandato; 

� il bilancio consolidato; 

                                                 
 

(147) Con l’esposizione delle più recenti novità in tema di rendicontazione si vuol evidenziare la 
tendenza abbracciata dalle amministrazioni pubbliche più avanzate di supplire ai deficit informativi 
associabili al sistema informativo tradizionale (o obbligatorio per legge) con un insieme di strumentazioni 
differenti. In particolare esse presentano il vantaggio di essere dirette e effettivamente leggibili da un 
pubblico di lettore assai ben più ampio (bilancio di mandato e sociale) e di descrivere, anche verbalmente, 
gli impatti economico-sociali-ambientali prodotti sul territorio di riferimento in ottica assai più ampia 
(bilancio consolidato e sociale). Le seguenti tipologie di rendicontazione immagazzinano delle finalità 
peculiari che le rendono, più che altro, complementari al rendiconto di gestione e non indeboliscono il 
ruolo di quest’ultimo all’interno del sistema informativo aziendale, «che resta lo strumento più adeguato 
ad una comprensione in termini contabili della gestione». (Marcon e Russo, 2008, p. 209). 
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� il bilancio sociale. 

Il bilancio di mandato rappresenta il documento di rendiconto che più compiace alla 

componente politica; per mezzo di esso, infatti, la compagine politica democraticamente eletta 

dà dimostrazione di quanto effettivamente è riuscita nel corso dell’intero mandato a realizzare e 

delle conseguenze socio-economiche delle quali il territorio in seguito ha potuto beneficiare. Il 

bilancio di mandato rappresenta uno strumento grazie al quale l’ente pubblico riepiloga il 

proprio operato a chiusura di un intero capitolo politico; come è lecito che avvenga l’organo 

politico-amministrativo si impegna nel “render conto” del grado di assolvimento delle promesse 

fatte in sede elettorale con il programma di mandato. In esso, in breve, sono riassunti i numeri di 

bilancio, i programmi e gli interventi assunti per anni da parte dell’organizzazione e diretti ad 

ottenere l’intento di fondo inizialmente dichiarato da parte della coalizione di maggioranza 

vincente alle elezioni. Invero, data la sua amplia fruizione da parte del pubblico di cittadini-

utenti è necessario che la sua struttura e articolazione si presenti piuttosto semplice, accurata e 

completa, ovvero il lettore-elettore non deve incorrere in alcun genere di difficoltà nel venire a 

conoscenza della dimensione qualitativa delle scelte di governo adottate dall’amministrazione 

pubblica. La cittadinanza stessa da anni chiede a gran voce una rendicontazione dei risultati 

complessivamente raggiunti diversa da quella tradizionale (Marcon e Russo, 2008; Mussari, 

2001.a; Pavan e Reginato, 2004; Steccolini, 2004) per poter meglio valutare l’operato politico al 

termine di un mandato legislativo e riporre la propria fiducia, di conseguenza, nei soggetti 

maggiormente capaci di tutelare gli interessi dei singoli e della collettività. 

Si ritiene ragionevole pensare che i suoi contenuti siano prevalentemente di carattere 

descrittivo con l’aggiunta, magari, di grafici e indicatori contabili e extracontabili diretti a 

sintetizzare accadimenti complessi e pluriennali; sembra logico attendersi un linguaggio 

piuttosto comune e facilmente comprensibile che agevola l’interpretazione di quanto è accaduto 

di anno in anno dal momento in cui un determinato soggetto politico (sindaco o presidente di 

provincia) ha assunto un preciso ruolo di potere. 

Il bilancio consolidato rappresenta, invece, il documento che esprime i risultati 

complessivamente ottenuti dalla rete di soggetti giuridici (pubblici e non) coinvolti nella 

produzione ed erogazione di beni e servizi pubblici sotto l’indirizzo unitario dell’ente locale. In 

particolar modo, la progressiva privatizzatizzazione di talune aziende dello Stato italiano e 

l’incentivo rivolto alle amministrazioni pubbliche a ricorrere a forme di esternalizzazione 

caratterizzanti gli anni novanta hanno influito sulla modalità di gestione di comuni e province. 

A diverso modo e con dimensioni del gruppo pubblico locale assai differenti sono nate così dei 

network di aziende strumentali direttamente coinvolti nell’adempimento della mission dell’ente 

locale (Borgonovi e Mussari, 2011; Marcon, 2011; Pavan e Reginato, 2004). Il comune (o la 
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provincia) intrattiene oggi rapporti con poche o molte società sue partecipate in grado di 

svolgere, dietro suo comando, determinate funzionalità e di assolvere a particolari bisogni della 

comunità del luogo; pertanto, per i medesimi motivi per i quali le imprese private capogruppo 

desiderano avere un base informativa del gruppo anche l’ente locale dovrebbe avvalersi di una 

documentazione di tal genere. In generale, il bilancio consolidato illustra, unificandoli secondo 

precisi criteri di consolidamento, i risultati raggiunti complessivamente dall’ente e dalle sue 

partecipate. Il rendiconto sull’operato del gruppo consente, in parole povere, di avere un 

informazione più completa in merito agli impatti socio-economici prodotti sulla popolazione e 

sull’ambiente di riferimento nonché di mettere in grado l’ente locale di governare meglio il suo 

gruppo di aziende (Preite, 2006, pp. 47-48). 

Il bilancio in questione rappresenta, al contempo, un valido supporto nella comunicazione, 

da un lato, con i cittadini, gli utenti, i fornitori e i finanziatori, incrementando la quantità e la 

qualità delle informazioni prodotte, e dall’altro con le sue controllate, coordinandole e 

indirizzandole verso un’unitaria azione di gruppo. 

Nonostante i benefici detraibili da questo genere di informazione contabile esistono alcuni 

elementi di difficoltà che purtroppo ne condizionano l’adozione da parte delle amministrazioni 

pubbliche (Preite, 2006, p. 55);  l’impiego di sistemi contabili differenti, ad esempio, è soltanto 

uno degli aspetti che rende difficoltosa la redazione del consolidato. Inoltre essendo la tematica 

ancora piuttosto recente non si riscontra tuttora alcuna uniformità riguardante: le fasi e i tempi 

da rispettare nel processo di rendicontazione, la definizione dell’area di consolidamento, il 

riferimento teorico e la scelta del metodo di consolidamento al quale fare riferimento, le 

metodologie di trattamento delle operazioni infragruppo da impiegare (per un maggior dettaglio 

si veda Preite, 2006, pp. 75-110; Mussari, 2001.a, pp. 408-426). Gli  ultimi provvedimenti 

normativi, tuttavia, lasciano intendere che prossimamente il bilancio consolidato diverrà un 

documento obbligatorio per gli enti locali (148); ci si attende inoltre da parte degli organismi 

competenti l’emanazione dei principi contabili e dei criteri generali utili per guidare le 

amministrazioni pubbliche nella redazione dei consolidati. 

Il bilancio sociale è sicuramente il più conosciuto dei tre in quanto già da molti anni oggetto 

di studio da parte del filone letterale interessato a ricercare sempre forme nuove e possibilmente 

migliori di accountability sociale. La tipologia di rendiconto in questione è piuttosto particolare 

in quanto non è semplicemente diretta a fornire informazioni di carattere contabile (finanziario, 

economico e patrimoniale) sull’andamento della gestione dell’amministrazione territoriale, 

bensì risulta essere costituita da informazioni anche d’altro genere, rivolte ad allargare lo spettro 
                                                 
 

(148) Trattasi di quanto contenuto nel D.L. 118 del 2010, recente normativa diretta a “preparare il 
terreno” per la futura predisposizione del bilancio consolidato da parte delle amministrazioni territoriali. 
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di osservazione dei fenomeni interessanti. Nello specifico fornisce interessanti dettagli sulle 

conseguenze di carattere sociale (ad esempio il numero di disoccupati che hanno trovato un 

posto di lavoro, l’incremento della popolazione che adotta uno stile di vita sano, la qualità degli 

interventi diretti a conciliare i tempi casa-lavoro del personale dipendente di sesso femminile) 

riverberatisi sull’insieme eterogeneo dei portatori di interesse individuati dall’amministrazione 

pubblica (149). 

Il bilancio sociale in ambito pubblico nondimeno assume una veste del tutto differente da 

quella da esso ricalcata nel settore privato: «nell’impresa un soddisfacente equilibrio 

economico, patrimoniale e finanziario è fine prioritario da perseguire, rispetto al quale la 

“performance” della stessa in termini di impatti sociali e ambientali può rappresentare un 

vincolo, un’opportunità, ma è in qualche misura strumentale; nell’azienda pubblica, invece, […] 

il perseguimento dell’equilibrio sul piano economico, patrimoniale e finanziario rappresenta un 

vincolo, una condizione necessaria per il raggiungimento delle finalità istituzionali» (Steccolini, 

2004, p. 169). In questa luce, quindi, la rendicontazione sociale consente all’amministrazione 

pubblica di giudicare la propria performance aziendale contemporaneamente sia dal punto di 

vista del raggiungimento e del mantenimento degli equilibri di bilancio e di rendiconto, sia dal 

punto di vista del livello di soddisfazione dei bisogni umani e del rispetto e della tutela del 

territorio. 

Il suo contenuto è profondamente diverso da quello che le amministrazioni pubbliche sono 

solitamente abituate a rilevare e sembra fornire una risposta abbastanza valida al crescente 

fabbisogno di “render conto” manifestato dagli enti locali. In esso si ritrovano spesso 

descrizioni dei dettagli istituzionali dell’ente, della sua mission e degli obiettivi identificati per il 

futuro, le caratteristiche delle classi di stakeholder dell’ente e dei correlati interessi che 

attendono di essere appagati, le misurazioni ottenute tramite indicatori contabili ed 

extracontabili, la verifica della correlazione fra obiettivi programmati e risultati raggiunti, 

nonché la rilevazione dell’impatto o outcome sociale prodotto. 

Il motivo principale in base al quale gli enti locali dovrebbero giustamente redigere il 

bilancio sociale è costituito dal considerevole ritorno in termini di immagine per l’ente: in 

particolar modo, il documento in questione dovendo per forza di cose essere pubblicizzato e 

                                                 
 

(149) Similmente «la relazione al rendiconto, oltre a fornire le informazioni sull’andamento 
economico-finanziario dell’ente, deve consentire di valutare l’impatto delle politiche locali e dei servizi 
dell’ente sul benessere sociale e sull’economia insediata» (Osservatorio, 2008.d, p. 7). Come alcuni autori 
confermano (Marcon e Russo, 2008, pp. 211-212), appare dunque evidente l’analogia fra i contenuti della 
relazione e quelli del bilancio sociale. L’ente locale perciò dovrà prestare particolare attenzione nel non 
redigere una semplice replica della relazione e nell’individuare in che misura e in che modo il bilancio 
sociale integrerà la carenza informativa e interpretativa caratterizzante la documentazione ordinaria. 
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diffuso a quanti più soggetti interessati possibili può decretare un miglioramento della 

reputazione riscossa dall’amministrazione non indifferente. 

Dei tre bilanci appena descritti quello che forse è rinvenibile con maggiore frequenza è il 

bilancio sociale, seguito dal bilancio di mandato (che si avvale delle risultanze evidenziate con 

il precedente) e dal bilancio consolidato. Nelle forme più avanzate di rendicontazione sociale,  

addirittura, l’ente locale si spinge ad includere nel bilancio informazioni pure di carattere 

ambientale ed economico (Borgonovi, 2005; Marcon e Russo, 2008; Steccolini, 2004). Il 

bilancio sociale può essere redatto alla fine di ogni anno o al termine del mandato (in 

quest’ultimo caso spesso si fa indifferentemente riferimento al bilancio sociale o al bilancio di 

mandato (150)). Il bilancio consolidato, invece, come poco prima ricordato farà ben presto parte 

della realtà di migliaia di comuni e province impegnate a erogare beni e servizi di pubblica 

utilità attraverso il governo di società da essi partecipate; questo nel tempo garantirà una 

migliore comprensione dell’intervento pubblico sul territorio e un più efficace governo e 

indirizzo strategico dei partner dell’ente locale. 

In generale, il rendiconto di gestione e gli altri possibili documenti di rendicontazione 

adottati dagli enti locali sono importanti, da un punto di vista interno, perché supportano il 

processo di apprendimento e miglioramento dell’offerta di beni e servizi del personale dirigente 

e non e, dal punto di vista esterno, perché consentono di colmare la distanza fra bisogni espressi 

dalla cittadinanza e attività amministrativa attuata. Per l’ente locale la rendicontazione, ancorché 

nelle sue svariate forme, può implicare oggigiorno un vantaggio competitivo e soprattutto 

sociale rilevante nei confronti delle altre amministrazioni pubbliche acquisibile solamente 

comunicando in modo sincero e corretto alla cittadinanza gli effettivi risultati ottenuti. 

L’implementazione di un sistema di controllo di gestione comporta, in aggiunta, il 

monitoraggio e la valutazione dei risultati prodotti sia al termine dell’esercizio finanziario, sia 

pure durante il corso dell’esercizio stesso a intervalli di tempo ritenuti utili dal management 

pubblico. Un sistema di controllo viene definito tale in quanto immancabilmente presenta un 

momento nel quale si verifica la sussistenza e si giudica la bontà delle performance raggiunte e 

si decide di conseguenza se intervenire, dove intervenire, quali modifiche apportare ai processi 

aziendali, ovvero quali variabili critiche scartare e a quali invece riservare nuova attenzione; 

insomma un momento attraverso al quale la dirigenza viene di fatto responsabilizzata in merito 

                                                 
 

(150) Per l’Osservatorio  per la finanza e gli enti locali il bilancio sociale, ovvero «l’esito di un 
processo con il quale l’amministrazione rende conto delle scelte, delle attività, dei risultati e dell’impiego 
di risorse in un dato periodo, in modo da consentire ai cittadini e ai diversi interlocutori di conoscere e 
formulare un proprio giudizio su come l’amministrazione interpreta e realizza la sua missione 
istituzionale e il suo mandato», è un documento che prende in considerazione un arco di tempo 
pluriennale e coincidente con il mandato politico (2007, p. 3). 
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alle conseguenze dei propri atteggiamenti e si mantiene una tensione costante verso il 

conseguimento degli obiettivi programmati e l’utilizzo razionale delle risorse (Bergamin 

Barbato, 1991, p. 234; Pavan e Reginato, 2004, p. 228). Questo momento risulta tanto 

fondamentale e insostituibile quanto le altre fasi del processo circolare di programmazione e 

controllo precedentemente illustrate. Si tratta in poche parole del reporting, un sistema 

complesso di gestione delle informazioni per mezzo del quale si producono dei rapporti (o 

report) che permettono a chi riveste un particolare ruolo organizzativo-gestionale all’interno 

dell’amministrazione pubblica, non soltanto di conoscere i risultati conseguiti, bensì di decifrare 

tempestivamente e frequentemente le cause che hanno inciso su di essi positivamente o 

negativamente. A nulla, infatti, può servire un’attenta pianificazione e programmazione delle 

finalità di fondo e degli obiettivi perseguibili se poi non li si confronta con quanto 

complessivamente e individualmente ottenuto e non si corregge il tiro d’azione laddove 

potrebbe celarsi determinati pericoli per l’azienda. Cercando di sottolineare l’importanza 

dell’attività di reporting con una metafora si può dire che il report svolge un po’ le medesime 

funzioni di un cruscotto di guida di un autoveicolo, il quale segnalando opportunamente guasti o 

avvertimenti supporta costantemente durante la guida l’automobilista al fine di consentire a 

quest’ultimo di giungere a destinazione nelle condizioni migliori possibili. In sostanza, il 

reporting può essere paragonato «alla sintesi di tutte le rilevazioni finalizzate al controllo di 

gestione, in quanto è il modo di presentare le informazioni più rilevanti per la gestione» (Brusa, 

2000, p. 309). 

Il sistema strutturato di report a supporto del controllo di gestione consente, attraverso il 

raffronto fra valori attesi e valori effettivi, di valutare il lavoro svolto ed eventualmente, sulla 

base degli scostamenti misurati e delle cause di tali varianze, di riprogrammare i piani d’azione 

ed i progetti di breve periodo nonché di incidere sul comportamento del management tutto. 

L’analisi degli scostamenti in special modo costituisce la componente del sistema per mezzo 

della quale i responsabili (dei settori, delle unità organizzative, di uffici ecc…) posti ai vari 

livelli della struttura organizzativa prendono consapevolezza dei fenomeni aziendali e 

ambientali e intervengono tempestivamente e coscienziosamente sui precedenti momenti del 

ciclo di programmazione e controllo, ad esempio modificando i programmi e gli obiettivi, 

oppure sostituendo un insieme di indicatori di risultato o il loro target di riferimento o, ancora, 

apportando delle integrazioni al processo di erogazione di uno specifico servizio. 

I benefici che si possono ottenere grazie ai report di controllo sono notevoli. Tramite di esso 

è possibile verificare se e in che modo le strategie e i programmi fissati in fase preventiva sono 

stati perseguiti, chiedersi perché non si sono ottenuti i risultati sperati, apprendere dagli errori 

per autocorreggersi o correggere l’operato altrui ed imparare a non commettere più gli stessi 



- 206 - 

sbagli. Quest'ultimo vantaggio, poi, è perseguibile grazie alla procedura di apprendimento e 

correzione denominata anche meccanismo di feedback, decisamente utile qualora puntualmente 

facilita a cogliere i problemi dando la possibilità a chi di dovere di intervenire concretamente. 

In ambito pubblico, il reporting si identifica come un’attività volontaria da aggiungersi alla 

normale rendicontazione alla quale l’ente locale è tenuto per legge (ossia quella appena descritta 

ad inizio paragrafo); comunque per le caratteristiche che la contraddistinguono e per la sua 

associazione al controllo di gestione, qualunque amministrazione intenda introdurre e applicare 

tale meccanismo operativo è tenuta a progettare l’intero sistema gestionale tenendo conto di una 

forma di rendicontazione diversa da quella alla quale è solitamente abituata. In letteratura 

sembra oramai assodato che l’ente locale intenzionato a favorire il passaggio da una cultura 

incentrata sul procedimento amministrativo ad una incentrata sulle performance aziendali deve 

necessariamente avvalersi di un supporto, che gli consenta regolarmente di riallineare i 

comportamenti della dirigenza e dei  suoi collaboratori, diverso da quanto fino ad ora impiegato 

nel settore pubblico e con i medesimi requisiti della reportistica adottata dalle imprese private 

(Fontana e Rossi, 2007.b; Steccolini, 2004). L’amministrazione pubblica deve cogliere 

l’occasione per introdurre strumenti fino ad ora mai impiegati e che potrebbero apportare 

significativi contributi in termini di efficienza ed efficacia dell’attività amministrativa; 

altrettanto il personale del pubblico impiego (soprattutto con incarico dirigenziale) deve cogliere 

l’occasione per non agire più affidandosi al semplice intuito ma deve iniziare col farsi guidare di 

tutta una strumentazione di supporto che lo sostiene in un percorso decisionale quanto più 

razionale in termini economici. I report costituiscono una strumentazione della quale 

decisamente avvalersi e da ritenere complementare al rendiconto di gestione e alle altre forme di 

rendicontazione annuale o pluriennale precedentemente richiamate. 

I rendiconti o report di gestione, in concreto, consistono in prospetti, schede e grafici 

contenenti parametri numerici e descrizioni scritte di quello che sta accadendo o che è accaduto 

durante nell’arco di uno o più esercizi; tali valori ed espressioni derivano dal consistente sistema 

informativo aziendale o per meglio dire si possono ricavare dalle previsioni e constatazioni 

contenute nei documenti di bilancio, dalle rilevazioni di carattere contabile, dai parametri-

obiettivo e i correlati indicatori individuati con la programmazione, dagli atti amministrativi 

emanati e così via, il tutto agevolato dall’informatizzazione e dalla creazione di appositi 

database di raccolta e trattamento dei dati. 

Nella prassi si osserva come gran parte del contenuto di un report discenda dal sistema 

informativo-contabile dell’amministrazione e come, dunque, sia influenzato dalla sua 

composizione (Pavan e Reginato, 2004, p. 229); data la preponderanza della contabilità 

finanziaria in ambito pubblico è facile dedurre che l’informazione finanziaria rappresenta il 
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principale oggetto di analisi racchiuso all’interno dei report pubblici. In verità, i referti sono 

tanto più efficaci quanto più essenziale e funzionale alle esigenze conoscitive dei destinatari è il 

loro contenuto, ancorché non esclusivamente di origine contabile. La dirigenza è supportata nei 

propri processi decisionale dai rapporti di controllo e perciò, inevitabilmente, il contenuto di 

ogni specifico report non può che discendere dal fabbisogno informativo e dalle leve d’azione 

in capo al singolo soggetto che intende avvalersene e dovrà, in particolare, riportare 

esclusivamente informazioni rilevanti sotto il profilo decisionale e selettivamente selezionate 

(151). In sostanza, al capo di un centro di responsabilità andrà un report con solamente le 

informazioni più ragguardevoli dell’area di propria competenza, ad un livello gerarchico 

superiore ad esempio al direttore di settore andrà un report dal quale esso potrà trarre 

informazioni importanti sui fattori che hanno condizionato l'andamento complessivo delle unità 

organizzative sottoposte al suo controllo, al direttore generale andrà un report contenente il 

riepilogo delle variabili interessanti il risultato globale e, infine, all’organo politico-

amministrativo verrà corrisposto un report contenente le dinamiche utili a spiegare l’efficacia e 

l’efficienza con le quali vengono attuate le politiche pubbliche (Fontana e Rossi, 2007.b, pp. 4-

6). 

Influisce sull’efficacia del reporting anche la scelta delle modalità attraverso le quali si 

intendono rappresentare i dati raccolti e il linguaggio in esso impiegato (152). Affinché i 

messaggi di monito lanciati dalla strumentazione in questione arrivino correttamente a 

destinazione, l’esigenza richiede che entrambi gli aspetti appena richiamati siano possibilmente 

semplici, chiari e soprattutto comprensibili di volta in volta ad un pubblico variegato. 

Inoltre, frequenza, tempestività e attendibilità sono peculiarità che contraddistinguono un 

sistema di reporting da un altro. Non esisteranno al mondo due imprese private, o due 

amministrazioni pubbliche, con un reporting dalle medesime caratteristiche. La frequenza 

indica ogni quante volte il sistema è solito predisporre e diffondere le informazioni agli utenti e 

varia al variare dell’assiduità secondo la quale devono essere oggetto di monitoraggio le aree di 

responsabilità; la tempestività coincide con il lasso di tempo intercorrente fra la manifestazione 

di un determinato avvenimento (e delle sue conseguenze) e la presa di coscienza dello stesso da 

                                                 
 

(151) Spesso l’erronea concezione che il possesso dell’informazione assicuri di per sé un’efficace 
governo delle variabili in gioco induce a includere all’interno dei rapporti di controllo un eccessivo 
ammontare di dati, indicatori, ed espressioni verbali; occorre invece dimostrarsi selettivi nella scelta del 
contenuto di tali rapporti. Questo rappresenta un errore nel quale molto spesso le imprese incorrono 
(Bergamin Barbato, 1992, pp. 65-69) e nel quale potrebbero facilmente cadere gli enti locali. 

(152) Ad esempio la scelta di utilizzare espressioni numeriche al posto di descrizioni verbali, l’utilizzo 
di una determinata terminologia tecnica al posto di una più comune, l’impiego di grafici e diagrammi al 
posto di schede e tabelle dimostra di avere un suo peso e di influire di volta in volta in modi diversi sui 
destinatari dei report. L’inopportuna predisposizione dei rapporti di controllo potrebbe inevitabilmente 
causare una reazione di rigetto da parte degli utilizzatori (Bergamin Barbato, 1992, p. 69). 
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parte del responsabile e quanto più corto è questo lasso di tempo tanto più visto come 

tempestivo il sistema; l’attendibilità viene assimilata, invece, alla percezione da parte dei 

soggetti del grado di rappresentatività del dato fornito in riferimento all’oggetto del 

monitoraggio. Nel determinare la loro frequenza è utile tenere in considerazione che con il 

reporting si tende a privilegiare la tempestività nella trasmissione dei rapporti a discapito di una 

certa attendibilità dei valori in essi inseriti. Pertanto, ai fini direzionali tale attività di controllo 

all’interno di un comune o di una provincia potrà ripetersi trimestralmente, mensilmente o, 

addirittura, quotidianamente mediante l’utilizzazione di applicazioni informatiche tali da 

rendere possibile la realizzazione di schermate di reporting on-line. 

Un reporting inefficace è un reporting dispendioso che distrugge ricchezza. L’ente locale e, 

per suo conto, i soggetti incaricati di progettare e di garantire il corretto funzionamento del 

sistema di controllo gestionale dovranno prestare la dovuta attenzione a ciascuna delle 

caratteristiche appena descritte se vorranno evitare di introdurre una filosofia gestionale che 

invece di assicurare un miglioramento della performance aziendale diventi un costoso tentativo 

privo di effetti benefici. Durante la fase di progettazione di un tale sistema, in particolar modo, 

dovranno susseguirsi una serie di passaggi importanti: «la costruzione di report […] capaci di 

riportare un elenco di informazioni e di indicatori atti a descrivere i tratti salienti del servizio 

considerato; l’individuazione di coloro che sono responsabili dei diversi servizi (o delle unità 

organizzative) e sono tenuti alla compilazione di alcuni dei dati inseriti nei report o comunque 

ad una fattiva collaborazione con l’ufficio che si occupa del controllo gestionale; la definizione 

precisa delle regole di compilazione dei report» (Morigi, 2006, pp. 178-179). 

In allineamento con quanto appena detto e sulla base delle disposizioni degli articoli 196-

197-198-198 bis del T.U.E.L., comuni e province sono obbligate a verificare lo stato di 

attuazione degli obiettivi programmati confrontandoli con i risultati raggiunti, ad effettuare 

l’analisi delle risorse acquisite e la comparazione tra i costi, la quantità e la qualità dei servizi 

prodotti, a misurare l’efficacia, l’efficienza e l’economicità dell’azione intrapresa, fornendo le 

conclusioni di tale attività di controllo agli amministratori, ai responsabili dei servizi e alla 

Corte dei Conti. Ai fini del controllo di gestione, pertanto, l’ente locale attiverà un sistema di 

reporting che rispettando i principi guida discendenti dalla legislazione permetta di fornire 

informazioni utili alla moltitudine di portatori di interessi dell’ente. 

Si spera che dirigenti e responsabili dei servizi attualmente dispongano di una sorta di 

rapporti di controllo incentrati su quanto accade all’interno del proprio centro di responsabilità. 

Dai suddetti rapporti, predisposti in accordo con il singolo soggetto responsabile, devono 

emergere senza alcun dubbio i risultati ottenuti dallo specifico centro e le eventuali divergenze 

esistenti fra essi e gli obiettivi fissati in sede di programmazione per poter attendersi una 
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reazione spontanea e tempestiva diretta a ridurre lo scostamento fra quanto realizzato e quanto 

atteso nonché poter apprendere dagli errori compiuti (Fontana e Rossi, 2007.b, p. 5). 

A seconda dello spirito d’innovazione presente all’interno dell’ente, inoltre, i report oltre a 

delineare accertamenti e impegni attinenti ad un obiettivo di PEG possono includere 

informazioni di carattere economico relative ai costi di un determinato fattore produttivo o ai 

proventi conseguiti direttamente da uno specifico servizio. La programmazione di natura 

economica ed il successivo raffronto dei dati preventivati con quelli rilevati dalla contabilità 

analitica favoriscono nel management lo sviluppo di una “coscienza razionale” che lo porta a 

pensare e ad agire in modo efficiente ed efficace per l’azienda. Purtroppo la carente 

applicazione di sistemi di contabilità analitica di origine economica condiziona la possibilità per 

le amministrazioni pubbliche di dotarsi di forme più avanzate di responsabilizzazione della 

dirigenza pubblica e riduce i benefici detraibili dallo svolgimento dall’attività di controllo 

(Mussari, 2001.a, pp. 312-327). Oltretutto, non è detto che ci si debba soffermare sul dato 

contabile, ma a rigor di logica anche indicatori fisici o non monetari identificati con il PDO 

meritano di essere rendicontati. Insieme, tutti gli indicatori correlati ad uno specifico obiettivo 

permettono in modo semplice e diretto di conoscere il livello di raggiungimento dell’obiettivo 

stesso (vedere fig. 3.7). 

 

Figura 3.7 Esempio del contenuto di alcuni report riferito agli indicatori 

Denominazione obiettivo: Apertura sportello front-office “Ufficio relazioni con il pubblico” 

Indicatore di risultato Peso 
Risultato 

previsto 

Risultato 

ottenuto 
Scostamento 

Grado di 

attuazione 

Apertura sportello 30% Settembre Ottobre -8,3% 27,5% 

Spesa complessiva della 

struttura 

20% 200.000 250.000 -25% 15% 

Utenti medi giornalieri 25% 30 35 + 16,7% 29,2% 

Grado di soddisfazione 

utenza (questionario) 

25% Voto medio 8 Voto medio 

7,5 

-6,25% 23,4% 

Grado complessivo attuazione obiettivo 95,1% 

Fonte: Foschi e Morri, 2005, p. 308. 

 

I rendiconti in questione non servono unicamente a scandagliare l'operato dei centri di 

responsabilità, ma anzi si rivelano ulteriormente utili nel far emergere situazioni di sofferenza 

che possono aver reso un obiettivo non più attuabile o rinviabile ad un momento più opportuno. 

In effetti, nel corso della gestione, non mancano eventi o mutamenti del contesto di riferimento 

che determinano la necessità di nuovi e imprevisti interventi sulla base dei quali apportare delle 
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rettifiche agli atti di programmazione. Le criticità possono evidenziare la necessità di 

posticipare i tempi di conclusione di fasi e/o obiettivi, di proporre la loro eliminazione od un 

nuovo inserimento, di incrementare il budget inizialmente stimato o di stornarlo da un obiettivo 

all'altro. Si tratta, in altre parole, di modifiche o meglio di “variazioni di bilancio” o di 

“variazioni di PEG”. In proposito, il legislatore sembra aver di fatto decretato la possibilità di 

rettificare i contenuti dei documenti di bilancio prevedendo una tipologia di intervento 

correttivo a disposizione degli enti territoriali. 

I dirigenti e i responsabili dei servizi impiegano altresì il contenuto dei report, per esempio, 

per decidere se continuare a produrre o se esternalizzare un determinato servizio, oppure per 

formulare dei paragoni fra indicatori e target definiti internamente e indicatori e target definiti 

da un altro organismo istituzionale (o benchmarking) (153). 

I report predisposti, invece, per il direttore generale e la giunta forniscono una visione 

globale dell’intero operato dell’ente pubblico, del grado di avanzamento dei programmi e dei 

progetti di RPP. L’organo tecnico di vertice e la componente politica per mezzo di tale 

strumentazione informativa di supporto sono periodicamente informati del livello di concreta 

realizzazione delle finalità di fondo e degli intenti strategici delineati con la pianificazione e 

possono perciò verificare la costante sussistenza di coerenza fra obiettivi di medio-lungo 

termine, obiettivi di breve periodo e gestione operativa. Allo stesso modo, anche la direzione 

generale e l’organo politico sono incentivati ad adottare interventi correttivi che, condizionando 

il comportamento dell’intera organizzazione, pongano un freno alla manifestazione di risultati 

negativi e sfruttino, invece, le potenzialità dei punti di forza emersi. 

In base alla legislazione vigente esiste in più un documento volto a riassumere l’intera 

attività di controllo svolto in un intero anno e le risultanze da essa discendenti, si parla in tal 

caso del referto di controllo di gestione (art. 198 bis T.U.E.L.) che deve essere fatto pervenire ad 

un soggetto esterno all’amministrazione pubblica, ovvero la Corte dei Conti. Questa particolare 

disposizione include in sé due peculiarità che contraddistinguono il contesto pubblico dalla 

prassi privata: la sintetizzazione degli esiti della complessiva attività di controllo e la sua lettura 

da parte di un soggetto estraneo all’attività amministrativa. Questa constatazione porta a 

generare un’altra affermazione. In un contesto pubblico i report potrebbero ragionevolmente 

fornire periodicamente delle indicazioni attinenti ad uno specifico fenomeno di osservazione 
                                                 
 

(153) Non si fa qui riferimento alla tipologia di confronti interessante i valori conseguiti nell’ultimo 
anno e il trend passato (ovvero dati storici pluriennali), poiché si concorda nel ritenere questi ultimi 
parametri capaci di nascondere disfunzioni di varia natura. Le amministrazioni pubbliche sembrano 
tuttavia ignorare la scarsa valenza attribuibile al raffronto con il passato tant’è vero che in alcune realtà 
può addirittura consistere nell’unica alternativa di confronto oltre al paragone con il valore programmato. 
Rammentando quindi una certa prudenza nell’utilizzo dei dati storici non si può che constatare che 
secondo alcuni essi «restano pur sempre un utile elemento di giudizio» (Brusa, 2000, p. 310). 
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anche a coloro i quali pur non appartenendo all’amministrazione ne rappresentano i legittimi 

“proprietari”. Non si rileva di fatto alcun motivo per il quale si possa escludere di rendicontare 

infrannualmente alla cittadinanza e all’utenza, ad esempio attraverso l’impiego del portale web 

dell’ente pubblico. Del resto, però, bisognerà che le amministrazioni prestino la dovuta 

attenzione al linguaggio impiegato e largamente diffuso e ad ogni probabile distorsione 

nell’interpretazione di alcuni numeri o descrizioni, in grado di ridurre la capacità e 

l’attendibilità effettiva dei documenti di rendicontazione. Condizione alquanto pericolosa, 

oltretutto, sarà l’utilizzo da parte della costellazione di amministrazioni territoriali di espressioni 

o parametri identici, ma con significati drasticamente diversi. 

La seguente tabella è diretta in breve a riassumere l’insieme della documentazione 

riscontrabile all’interno di un amministrazione territoriale a riguardo della fase di 

rendicontazione e attinente al sistema di reporting funzionale al controllo di gestione. 

 

Tabella 3.2 Illustrazione sintetica della documentazione di rendicontazione e di reporting 

rinvenibile in un ente locale 

 OBBLIGATORIO FACOLTATIVO 

ANNUALE O 

PLURIENNALE 

Rendiconto di gestione 

Bilancio consolidato 

Referto del controllo di gestione 

Bilancio di mandato 

Bilancio sociale 

INFRANNUALE 

Stato di attuazione dei programmi 

Report di PEG-PDO 

Report analisi costi e ricavi (1) 

Report analisi costi e ricavi da 

contabilità analitica 

(1) Dato che la contabilità analitica non è obbligatoria per comuni e province il contenuto dei report previsti all’art. 197 del testo 
unico non può che discendere da una rielaborazione dei dati finanziari. 
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3.3 L’evoluzione del sistema contabile degli enti locali 

Nel nuovo millennio una qualsiasi azienda che non si aggiorna sulle composite evoluzioni 

ambientali, sulle vincenti innovazioni sviluppate dalla concorrenza, oppure in merito alle 

aspettative e ai desideri della clientela, e che non conosce i propri punti di forza e di debolezza, 

che non favorisce la diffusione e lo sviluppo della conoscenza del suo capitale umano, insomma 

che non si informa e non si mantiene informata, viene prima o poi sopraffatta dalla dinamicità e 

complessità dei fenomeni economici che la interessano decretandone il fallimento. 

L’informazione è una risorsa critica per qualsiasi organismo aziendale, sia esso pubblico o 

privato e, in quanto tale, meritevole di essere raccolta e gestita. L’insieme dei momenti di 

pianificazione, di programmazione, di decisione, di misurazione e verifica che vede 

continuamente coinvolti gli organi di governo e di direzione degli enti locali rende necessario il 

supporto di un appropriato sistema di informazioni, di natura contabile e non, espresse in 

termini sia quantitativi che qualitativi e di origine sia interna che esterna. In particolare, 

all’interno del sistema informativo di ogni azienda esiste una parte dedicata alle metodologie e 

strumentazioni contabili sinora ancora poco diffuse nel contesto delle amministrazioni 

pubbliche ed oggetto del presente paragrafo. 

Da quando esistono la contabilità e i suoi documenti di sintesi e da quando questi vengono 

impiegati dalle strutture organizzative profit o no profit, gli amministratori, i dirigenti ed il 

personale hanno da sempre posto notevole attenzione al dato espresso contabilmente. Ai fini del 

presente lavoro, le informazioni ritraibili dal sistema di contabilità si rivelano un necessario, 

sebbene non sufficiente, mezzo a sostegno dei comportamenti organizzativi ai fini del corretto 

funzionamento del sistema di programmazione e controllo. 

Accertato il ruolo del sistema di misurazioni contabili che si interessa analizzare, sembra 

utile cominciare illustrando le origini della “contabilità pubblica”, ovvero della contabilità 

finanziaria, da sempre obbligatoria per le amministrazioni pubbliche e principalmente impiegata 

poiché capace di assolvere bene la funzione autorizzativa, ossia utile per esercitare il controllo 

preventivo, concomitante e consuntivo sulla spesa pubblica e per cogliere eventuali sottrazioni o 

destinazioni corrotte di denaro pubblico (154). I sistemi contabili in questione si limitano a 

rilevare il solo aspetto finanziario della gestione e permettono di giungere alla determinazione, 

sia a preventivo (con il BPA) che a consuntivo (con il conto di bilancio), dei risultati di 

amministrazione e di cassa. In poche parole, si riconoscere a questo sistema contabile la 

                                                 
 

(154) Al riguardo, in verità, non si può fare a meno di sollevare considerevoli dubbi sulla valenza del 
sistema contabile pubblico storicamente adottato in quanto non sono pochi i casi che sono saltati alla 
cronaca di illecita destinazione di denaro pubblico. 



- 213 - 

capacità di consentire di raggiungere il pareggio di bilancio (di entrate e spese finanziarie), di 

monitorare costantemente la destinazione d’uso delle risorse finanziarie e di verificare la 

sussistenza dei vincoli di bilancio (Borgonovi, 2005; Farneti, 1998; Pavan e Reginato; 2004). 

Il sistema di contabilità pubblica tradizionale, però, si caratterizza per due tipi di rigidità 

(Fontana e Rossi, 2008, p. 5): «l’uno operante sul piano strutturale, attraverso l’unitaria 

classificazione delle entrate e delle spese», determinante l’assunzione da parte degli enti locali 

di identici e al contempo distanti modelli di bilancio, «l’altro sul piano procedurale, attraverso le 

fasi obbligatorie di esecuzione delle entrate e delle spese», che ha abituato il personale del 

pubblico impiego ad eseguire funzioni e compiti secondo procedure e formalità. Inoltre, la 

contabilità finanziaria, non indagando né sul valore dei beni e servizi consumati né 

sull’ammontare dei proventi incassati, ha perennemente contribuito a fornire una visione 

parziale di quello che accadeva nell’ente pubblico. 

Ebbene, gli interventi legislativi susseguitisi negli ultimi anni del novecento, aventi ad 

oggetto la pubblica amministrazione, hanno decretato l’impossibilità del sistema di contabilità 

in uso ai tempi di appagare in gran parte il fabbisogno conoscitivo dei soggetti appartenenti 

all’ente locale, con funzioni di indirizzo o gestione, nonché di soggetti semplicemente 

interessati alla reale situazione finanziaria, economica e patrimoniale dell’ente. In special modo, 

la contabilità finanziaria si è dimostrata un limite al desiderato cambiamento culturale volto a 

favorire la responsabilizzazione di dirigenti e personale del settore pubblico sui costi e 

sull’impiego delle risorse, in quanto maggiormente funzionale ad una forma di controllo 

burocratico e, di conseguenza, riduttiva della discrezionalità d’azione in capo al vertice politico 

e dirigenziale. 

Inevitabilmente l’urgenza di servirsi di una contabilità con scopi informativi diversi ha 

obbligato il legislatore ad “incamminarsi” verso una revisione del sistema informativo-

contabile, magari meglio indirizzato al supporto dei processi operativi e alleggerito 

dell’aggravio degli adempimenti burocratici. 

A tal proposito la disposizione normativa che più di ogni altra (155) costituisce una novità 

assoluta (negli anni ’90) è contenuta nell’articolo 232 del testo unico e diretta a consentire alle 

amministrazioni territoriali l’adozione del sistema contabile che ritengono maggiormente idoneo 

alle proprie esigenze. Da allora, ogni comune e provincia libera di attivare o meno, al fianco 

della contabilità finanziaria, una contabilità economico-patrimoniale, se non addirittura 

                                                 
 

(155) Naturalmente sono correlate ad essa le norme che introducono la rendicontazione economico-
patrimoniale (di cui si è parlato nel paragrafo precedentemente) in quanto la predisposizione di questo 
genere di documentazione è tutt’altro che semplice in mancanza di un sistema di rilevazione economico-
patrimoniale. 
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analitica. Libertà che ad ogni modo non può essere assoluta. Il legislatore nel rispetto 

dell’autonomia istituzionale e gestionale riconosciuta alle amministrazioni territoriali ha inteso 

con quella norma riservare un certo grado di discrezionalità ai medesimi enti nel progettare e 

cercare le soluzioni per essi più adatte senza per questo causare che ciascuna amministrazione si 

muova per conto proprio (Anessi Pessina, 2005; Grandis, 2006). Si è trattato in buona sostanza 

di controbilanciare, da una parte, il diritto ad identificare e adottare il sistema contabile più 

conforme alle peculiarità e alle necessità dell’ente locale e, dall’altra parte, la necessità di 

garantire un livello minimo di rappresentazione omogenea sufficiente a rendere possibile il 

confronto nello spazio e nel tempo della situazione aziendale (Anessi Pessina, 2005, pp. 578-

580). Ancora adesso è forte l’esigenza di individuare dei principi contabili generali (156) che 

siano in grado di assicurare una certa uniformità nei comportamenti senza però intaccare la 

possibilità per le amministrazioni di scegliere fra differenti modalità di rilevazione (Grandis, 

2006, p. 41-43). 

A rafforzare la possibilità che l’azienda pubblica locale si doti di un sistema di rilevazione 

aggiuntivo od alternativo a quello finanziario concorrono, anche, le disposizioni del T.U.E.L. 

concernenti il controllo di gestione (dall’art. 196 al 198 bis) che in modo evidente “tirano in 

ballo” costi e proventi da rilevare, centri di costo da analizzare e misurazioni di efficienza ed 

efficacia da valutare. È difatti assai improbabile pervenire a corrette misure di costi, ricavi e loro 

attribuzioni ad aree di responsabilità senza un sistema di rilevazioni contabili diretto a fornire 

questo genere di informazioni. Possedere dati precisi su costi, ricavi, margini di contribuzione e 

così via, consente di conoscere con precisione le conseguenze economico-patrimoniali 

riguardanti gli accadimenti aziendali e, di conseguenza, di adottare opportune decisioni, di 

effettuare scelte di gestione razionalmente migliori, di attivare un servizio o modificarne la 

tariffazione secondo parametri maggiormente corretti. 

Il dibattito attorno a quale sistema contabile debbano adottare gli enti locali sembra quanto 

mai lontano dall’essere concluso e, anzi, è recente la promulgazione del D.Lgs. n. 118/2011 

diretto ad apportare l’ennesimo cambiamento all’interno dell’ordinamento contabile e 

finanziario. Il cammino percorso dal legislatore, infatti, sembra averlo portato sempre più a 

                                                 
 

(156) Questo è in pratica ciò che ci si aspetterebbe di ottenere dalla diffusione e dall’applicazione dei 
principi contabili dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali. L’Osservatorio inoltre 
condivide l’orientamento della Public Sector Committee (per quanto adattabile alle peculiarità degli enti 
locali), una commissione appartenente all’organismo internazionale IASC, che ha redatto già da tempo dei 
principi contabili per il settore pubblico (IPSAS-International Public Sector Accounting Standard), i quali 
promuovono l’adozione di un sistema di contabilità economico-patrimoniale anche per le aziende 
pubbliche (Bardascino, 2006; Buccoliero et al., 2005). 
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riservare anche per le amministrazioni territoriali il medesimo destino di altre amministrazioni 

pubbliche nazionali (157) ed internazionali. 

Anche guardando oltre i confini nazionali, infatti, si nota come già da qualche tempo in Stati 

vicini e lontani all’Italia, come il Regno Unito, il Belgio, la Spagna, la Francia, (Paesi civil law) 

oppure la Nuova Zelanda, l’Australia e gli Stati Uniti, (Paesi common law) si stia via via 

affermando da parte degli enti pubblici la tendenza ad abbracciare sistemi contabili di natura 

economica di derivazione dal settore privato (Bardascino, 2006). A tal riguardo, Bardascino M. 

(2006, p. 143) osserva una chiara analogia in merito alle scelte di fondo approntate dai Paesi 

appena nominati concernenti la tematica del sistema contabile delle amministrazioni pubbliche 

e, in breve, interessanti: «l’introduzione di sistemi contabili basati sul concetto di competenza 

economica; lo sviluppo di meccanismi di controllo di gestione con ampio ricorso a sistemi di 

contabilità analitica; la modifica delle politiche e degli strumenti di comunicazione dei risultati 

economico-finanziario; l’introduzione di strumenti per valutare i risultati reali e comunicarli in 

modo appropriato a vari soggetti; il rafforzamento della funzione di auditing; la costruzione di 

un corpus di principi contabili nazionali e internazionali». 

In questo quadro di riferimento, il decreto legislativo n. 118/11 si vogliono evidenziare 

alcuni elementi di novità (158) sicuramente interessanti sotto l’aspetto contabile: 

� all’articolo 2 prevede l’affiancamento alla contabilità finanziaria, che viene mantenuta, 

della contabilità economico-patrimoniale, prettamente a fini conoscitivi; 

� all’articolo 3 prevede la riformulazione dei principi contabili generali e l’introduzione di 

nuovi principi contabili applicati volti a favorire il consolidamento e la trasparenza dei conti 

pubblici secondo le direttive dell'Unione europea, nonché l'adozione di sistemi informativi 

omogenei e interoperabili; 

� all’articolo 4 prevede l’introduzione di un piano dei conti integrato rappresentato 

dall’insieme dei conti finanziari ed economico-patrimoniali da impiegare nella redazione 

della documentazione di carattere finanziario e di quella di carattere economico. 

Alla luce di queste disposizioni, quindi, la contabilità finanziaria pur restando, almeno in 

questo momento, il sistema principale di rilevazione delle amministrazioni territoriali sembra 

cedere spazio alla contabilità generale o almeno questa sembra essere l’evoluzione prossima che 

caratterizzerà il sistema contabile dell’ente locale del futuro. Il nuovo sistema informativo-

contabile che si verrebbe così a costituire includerebbe, senza alcun dubbio, entrambe le 

                                                 
 

(157) Da anni ormai alcune amministrazioni pubbliche, come le aziende sanitarie e le camere di 
commercio, hanno già definitivamente abbandonato la contabilità finanziaria per quella generale, potendo 
così avvalersi di una contabilità analitica di derivazione economica. 

(158) Per conoscere in sintesi quali siano gli altri contenuti del decreto leggere a p. 45. 
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contabilità economiche, sia quella analitica che quella generale. Mentre la prima è strumentale 

allo svolgimento dei processi di programmazione e controllo interno di gestione, la seconda 

viene tipicamente utilizzata dalle imprese private per redigere il bilancio d’esercizio e conoscere 

quindi i risultati economici raggiunti complessivamente dall’organizzazione. Bisogna a tal 

proposito prestare particolare attenzione in quanto si nota spesso nei testi di legge nazionali e 

regionali e in alcuni contributi dottrinali un utilizzo pressoché indistinto dei termini “contabilità 

economica”, “contabilità civilistica” e “contabilità economico-patrimoniale” (Grandis, 2006; 

Pavan e Reginato, 2004), confondendo in questo modo il lettore il quale deve intuire dalle 

caratteristiche del sistema delineato a cosa in effetti ci si riferisca; nel prosieguo si cercherà 

dunque di riferirsi sempre con la massima precisione all’uno o all’altro sistema adottando una 

precisa terminologia. Accogliendo l’interpretazione che Grandis F.G. (2006, pp.12-17) esegue 

nel rintracciare il significato corretto della terminologia impiegata dal legislatore, si ritiene che 

per contabilità economico-patrimoniale si intenda più propriamente riferirsi al sistema di 

contabilità generale. 

Dei futuri principi contabili generali, due in particolar modo rivestono una certa importanza 

nell’adozione della contabilità generale da parte degli enti locali (159): 

� il principio di competenza finanziaria, secondo il quale l’accertamento dell’entrata e 

l’impegno della spesa devono avvenire a perfezionamento del titolo giuridico e nell’esercizio 

finanziario in cui ricade la scadenza (del diritto di credito o dell’obbligazione). Come 

Ranucci S. (2012.a, p. 9) evidenzia, con questo nuovo principio si è in concreto avvicinato il 

momento dell’imputazione contabile a quello della manifestazione finanziaria di cassa; 

� e il principio di competenza economica, secondo il quale invece gli enti locali devono 

rilevare e imputare i movimenti economici e patrimoniali derivanti dalle operazioni aziendali 

nell’esercizio della loro manifestazione. Per mezzo di questo principio diviene obbligatoria 

l’individuazione di quelle grandezze di natura economico-patrimoniale destinate a comporre 

i documenti di bilancio a consuntivo (conto economico e patrimoniale). Le grandezze da 

identificare sono distinte per la peculiarità delle operazioni di scambio riguardanti gli enti 

locali in costi e ricavi (di mercato) e in oneri e proventi (istituzionali). 

In aggiunta ad essi, il principio applicato della contabilità economico-patrimoniale, emanato 

in allegato al D.P.C.M. del 28 dicembre del 2011, stabilisce quale momento di rilevazione 

unitario l’accertamento per ricavi/proventi e la liquidazione per i costi/oneri che, come fra poco 

si affermerà, rappresenta una delle possibili alternative che le amministrazioni sono costrette a 

                                                 
 

(159) Questi due principi contabili in particolar modo sono stati anticipatamente introdotti 
dall’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali nel 2004, ripresi e in parte modificati 
oggigiorno (2011) dal legislatore. 
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dover valutare in fase di progettazione o ripensamento del proprio sistema contabile. 

Resta a discrezione degli enti territoriali la scelta in merito alla metodologia da impiegare per 

le rilevazioni contabili: l’amministrazione può decidere, a tal proposito, di utilizzare il metodo 

della partita doppia oppure il metodo della partita semplice. La prima metodologia oltre ad 

essere la più diffusa presenta diversi vantaggi (160) che la portano ad essere quella da preferire 

(Ranucci, 2012.b, p. 232). Ciononostante non bisogna tralasciare dire che la decisione 

dell’ultimo legislatore di prevedere l’esistenza di un unico e integrato piano dei conti di per sé 

presenta alcune criticità connesse alla modalità prescelta di rilevare le operazioni aziendali 

(Ranucci, 2012.a, p. 10), già ampliamente discusse da parte della dottrina aziendale. 

Appena quanto esposto costituisce alcune delle provvisorie linee guida contenute nel D.Lgs. 

n.118/11 attinente alla riforma del federalismo fiscale che, si ricorda, avrà efficacia solamente al 

termine del periodo di sperimentazione avviato da quest’anno e successivamente al quale 

potranno essere emanati successivi decreti a modifica e integrazione del testo unico. In 

conclusione, accertato il carattere di provvisorietà delle norme più recenti, in questo momento le 

amministrazioni locali hanno la possibilità di scegliere il sistema contabile che ritengono più 

opportuno sapendo, per certo, che a breve la contabilità economica entrerà obbligatoriamente a 

far parte di tale sistema. 

In conformità a queste considerazioni perciò si illustrano di seguito i diversi approcci 

attualmente adottabili dagli enti locali. 

 

 

 

3.3.1 Il sistema contabile a supporto del controllo di gestione 

In seguito alle novità introdotte col processo di riforma degli anni ‘90, il sistema contabile 

degli enti locali ha cominciato ad assumere in quasi tutte le amministrazioni pubbliche una 

precisa composizione: ad oggi esso risulta essere diviso in una parte obbligatoria, ovvero 

prevista dalla legge, ed in una sempre più frequente componente facoltativa, spesso aggiunta 

allo scopo di migliorare la comunicazione, interna ed esterna, dei risultati raggiunti dall’ente e 

al fine di incrementare la capacità di operare maggiormente secondo efficienza ed efficacia 

(Buccoliero et al., 2005; Pavan et al., 2009). Nell’attuale contesto contabile degli enti locali quel 

che è certo è che «la contabilità finanziaria conserva un proprio valore intrinseco e, di 

                                                 
 

(160) Con il metodo della partita doppia «non sarà necessario ricostruire la consistenza di crediti e 
debiti al termine dell’esercizio prima di effettuare le scritture di assestamento», alle quali si potrà 
procedere «in fase di redazione del rendiconto», e si avrà una migliore rappresentazione contabile 
dell’intera attività dell’ente (Ranucci, 2012.b, p. 232). 
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conseguenza, rimane insopprimibile per gli enti locali» soprattutto «alla luce del suo 

collegamento al carattere autorizzatorio del sistema di bilancio a livello preventivo» (Iurescia, 

2009, p. 10). Accanto alla consolidata e confermata contabilità finanziaria, come osservato, si 

prospetta sempre di più l’allargamento ai riflessi economico e patrimoniali dei fatti aziendali 

(161). Negli enti pubblici con maggiore disponibilità sia di denaro che di personale, di strutture e 

di strumentazioni, soprattutto, la contabilità generale e quella analitica non rappresentano più un 

mero presidio delle imprese private. 

L'adozione della contabilità generale deriva dall'esigenza di arricchire l'informazione di 

bilancio con elementi di carattere finanziario, economico e patrimoniale inerenti i fatti di esterna 

gestione e, quindi, di produrre una rappresentazione periodica del risultato economico 

d’esercizio e del patrimonio di funzionamento per mezzo della redazione del conto economico e 

di quello patrimoniale. Nonostante le amministrazioni pubbliche siano innanzitutto interessate a 

conoscere l’impatto dell’attività amministrativa sul benessere della collettività e il livello di 

soddisfazione dell’utenza, l’informazione attinente al grado di conservazione del patrimonio e 

quella concernente il rispetto dell’equilibrio fra costi e ricavi d’esercizio potrebbero rilevarsi 

allo stesso modo fonti conoscitive importanti al fine di ripensare e modificare indirizzi di 

governo e finalità strategiche. Ad esempio, il frequente ricorso alla vendita di proprietà 

immobiliari per disporre nell’immediato e a costi contenuti di risorse monetarie elevate inciderà 

sicuramente sulle future prospettive di crescita e di offerta delle amministrazioni pubbliche 

costringendole a cercare diverse e nuove modalità di finanziamento ai grandi investimenti (162). 

La contabilità finanziaria, da sola, non consente di sapere se un determinato fattore produttivo 

acquisito sia stato effettivamente impiegato nella produzione di beni o servizi o se, invece, sia 

ancora a disposizione delle unità organizzative per futuri processi produttivi, non permette di 

arrivare a determinare il valore della tecnologia informatica in uso negli uffici pubblici e, 

ancora, non è in grado di fornire alcun valore in merito alla ricchezza generata tramite la 

produzione ed erogazione di beni e servizi pubblici. Laddove esistano i presupposti per 

ostacolare che si verifichi un approccio meramente adempimentale delle rilevazioni contabili 

economiche, sembra dunque opportuno rinforzare il sistema contabile pubblico. 

                                                 
 

(161) Non si prospetterà mai nel corso del paragrafo l’ipotesi che gli enti locali possano optare per un 
sistema contabile basato unicamente sulle rilevazioni di carattere economico-patrimoniale. Appare infatti 
sensato escludere tale ipotesi poiché la mancata applicazione della contabilità finanziaria consisterebbe in 
una violazione della normativa vigente, oltre ad essere in netto contrasto con il tipo di controlli esterni ai 
quali sono sottoposte le amministrazioni pubbliche (Bergamin Barbato, 2006). Si tralascia dunque ad altri 
testi l’onere di esporre le condizioni in favore e a sfavore della sostituzione della contabilità finanziaria da 
parte della contabilità economica. 

(162) La metodologia del project financing costituisce forse la più conosciuta tecnica di recente 
applicazione.  
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Quando poi, in aggiunta a voler conoscere i risultati consuntivi della gestione si desiderano 

pure informazioni tempestive specificamente riferite ad aree parziali dell’organizzazione 

aziendale al fine conferire razionalità alle decisioni manageriali mediante strumenti atti ad 

orientare le scelte di convenienza economica, sarà allora che l’ente locale inizierà a pensare di 

potersi servirsi della contabilità analitica. Per la precisione, l’introduzione di sistemi di 

programmazione e controllo all’interno del contesto pubblico ha favorito lo sviluppo e l’utilizzo 

di sistemi informativi specificamente volti a supportare la produzione di obiettivi di previsione, 

la misurazione dei risultati ottenuti e la ricerca delle spiegazioni riguardanti quanto accaduto 

discendenti dal confronto dei medesimi valori, inclusi i sistemi di contabilità analitica. Per 

mezzo di questa si l’ente locale ottiene informazioni attinenti ai fatti di interna gestione, ovvero 

può ottenere risposta a domande quali per esempio: quante e quali siano le risorse consumate 

per un dato programma di RPP, oppure quali uffici abbiano utilizzato dei fattori produttivi in 

quantità maggiore rispetto a quella preventivata o, ancora, a quali centri abbia fornito il proprio 

supporto l’unità organizzativa responsabile dei servizi informatici. Tutte esigenze informative 

che, ancora una volta, la contabilità finanziaria non è in grado di soddisfare. La conoscenza dei 

dettagli economici riguardanti unità organizzative o raggruppamenti di risorse impiegati in 

determinate attività di carattere omogeneo rafforza la responsabilizzazione economica della 

dirigenza pubblica e del personale con funzioni di governo e gestione senza qualifica 

dirigenziale, rendendoli in maggior misura consci di ciò che viene loro richiesto di ottenere e 

maggiormente intenzionati ad adottare comportamenti utili per questo (Buccoliero et al., 2005, 

p. 594). 

Ciascuna amministrazione pubblica intenzionata a impiegare la contabilità generale o la 

contabilità analitica dovrà inevitabilmente soffermarsi ad analizzare una serie di alternative 

metodologiche differenti in fase di progettazione del sistema contabile da adottare. Non 

esistono, come più volte rammentato, soluzione ideali o modelli preconfezionati che l’ente 

locale possa semplicemente acquisire (Mussari, 2001.a; Grandis, 2006); i sistemi contabili sono 

soggetti invece ad una moltitudine di soluzioni metodologiche e applicative tale per cui si 

presenta come notevolmente elevato il grado di libertà di scelta in mano al personale tecnico 

impegnato nella progettazione. La valenza dei sistemi di contabilità analitica è esprimibile 

unicamente in base al contesto nel quale essa viene progettata e impiegata (Grandis, 2006, p. 

37). Questo spiega perché all’interno degli enti locali, come all’interno delle imprese private, i 

sistemi contabili siano unici e altamente personalizzati in base alle specifiche caratteristiche e ai 

fabbisogni dell’ente pubblico e dell’ambiente di riferimento. 

Traendo spunto da quanto già ampliamente scritto, sia in ambito privato (Anthony et al. 

2005; Bergamin Barbato, 1991; Brusa, 2000; Collini, 1993; Merchant e Riccaboni, 2001) che 
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pubblico (Fontana e Rossi, 2008; Mussari, 2001.a; Pavan e Reginato, 2004; Sforza, 2006; 

Steccolini, 2004), in merito alla strumentazione contabile di supporto al controllo di gestione, 

un’amministrazione territoriale che intenda adottare la contabilità analitica deve autonomamente 

e liberamente affrontare alcune principali questioni, di seguito sinteticamente esposte: 

� ogni ente deve individuare l’oggetto che intende analizzare, scegliendo fra soluzioni 

tradizionali e più recenti; 

� devono altresì essere selezionate le configurazioni di costo delle quali ci si intende 

avvalere e delle forme di risultato che si desidera osservare; 

� inoltre, bisogna inizialmente stabilire quali saranno le strutture e i soggetti preposti alla 

progettazione, gestione e manutenzione del sistema nonché le strutture e i soggetti fruitori 

delle informazioni contabili; 

� le modalità di alimentazione del sistema, la profondità d’analisi del sistema e la 

frequenza con cui si procede ad eseguire la rilevazione e consuntivazione dei dati; 

� infine, le modalità di raccordo con gli altri sistemi di contabilità, fra poco analizzate nel 

dettaglio. 

È possibile però costatare a priori che, con molta probabilità, è la contabilità analitica per 

centri di costo ad aver preso piede all’interno dei comuni e delle province italiane; esistono, 

infatti, due motivi a conferma di tale affermazione: 

� in primo luogo, il sistema ampiamente diffuso e noto come contabilità per centri di 

costo può assumere una forma abbastanza semplice e per questo preferibile soprattutto per le 

aziende ad un primo approccio con la dimensione economica; 

� in secondo luogo, il legislatore sembra favorire questa metodologia menzionando i 

centri di costo nelle norme di riferimento del PEG e del controllo di gestione. 

Avendo dunque a che fare principalmente con una contabilità per centri di costo, gli enti 

locali necessitano di individuare e dettagliare la tipologia e le caratteristiche dei centri 

rinvenibili analizzando la struttura organizzativa; in sostanza, si tratta di predisporre il piano dei 

centri di responsabilità, decritto nelle pagine precedenti (vedere a pp. 42-43). Qui basti dire che 

la struttura del piano dei centri di responsabilità dovrà essere coerente con le finalità per le quali 

viene attuata la contabilità analitica (Fontana e Rossi, 2008, p. 11) 

Bisogna inoltre precisare che la contabilità analitica può essere impostata secondo approcci 

differenti, l’uno extracontabile e l’altro contabile. Mentre nel primo caso si prescinde 

dall’utilizzo dei conti e dal metodo della partita doppia impiegando strumenti diversi quali per 

esempio fogli di calcolo, tabelle e grafici, nel secondo caso, invece, si adottano le medesime 

regole e modalità di rilevazione della contabilità generale, (Fontana e Rossi, 2007.c, p. 15). 
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Questa distinzione condiziona le argomentazioni attinenti al raccordo dei sistemi informativi di 

natura contabile dell’ente locale. 

La questione che con questo sottoparagrafo s’intende in particolar modo approfondire 

concerne l’analisi delle modalità di raccordo delle diverse contabilità ammissibili all’interno 

delle amministrazioni pubbliche territoriali. In proposito, si precisa preventivamente che l’ente 

locale adotterà la configurazione di sistema informativo-contabile che si dimostra 

maggiormente in grado di soddisfare i fabbisogni conoscitivi, interni ed esterni, e pur sempre 

considerando le risorse (163) effettivamente a sua disposizione (Mussari, 2001.a, p. 181). 

In prima analisi, l’amministrazione comunale o provinciale che sia, con l’intenzione di 

identificare il sistema per essa più adatto, deve innanzitutto decidere se le conviene o meno, 

adottare la contabilità economico-patrimoniale, ovvero se i benefici di cui l’organizzazione 

potrà godere supereranno i costi sostenuti per l’implementazione, ed, in caso affermativo, 

regolare il rapporto intercorrente tra la contabilità finanziaria e la contabilità generale. A tal 

proposito, entrando subito nel merito delle decisioni da prendere, le ipotesi generalmente 

riproposte in letteratura (Anessi Pessina e Steccolini, 2007; Borgonovi, 2005; Buccoliero et al., 

2005; Farneti, 1998; Fontana e Rossi, 2007.c, 2008; Garlatti e Pezzani, 2000; Grandis, 2006; 

Iurescia, 2009; Pavan e Reginato, 2004; Propersi, 2006; Sforza, 2006; Steccolini, 2004; Ziruolo, 

2000, 2006) sono le seguenti: 

a. un sistema di contabilità finanziaria “estesa” o “allargata”, che oltre alle rilevazioni 

finanziarie effettuate con il metodo della partita semplice include un complesso di rettifiche 

ed integrazioni di carattere extracontabile svolte principalmente allo scopo di permettere la 

stesura del conto economico e del conto del patrimonio. 

b. un sistema contabile “integrato” o “congiunto” secondo il quale, specialmente grazie a 

momenti di rilevazione comuni, alimentare contemporaneamente le due distinte contabilità. 

Per intenderci, le movimentazioni in partita doppia della contabilità generale in tal caso 

possono scaturire da quelle in parte rielaborate della contabilità finanziaria. 

c. un sistema di contabilità “parallele” o “separate”, ovvero distinte e autonome l’una 

dall’altra, che può comportare solamente in un secondo momento l’eventuale riconciliazione 

o raffronto contabile tra le due. 

                                                 
 

(163) Uno dei vincoli (o caratteristica) che condiziona pesantemente la soluzione contabile adottata da 
un ente rispetto ad un altro è data dalla disponibilità o meno di risorse finanziarie, di personale e di beni 
strumentali e tecnologici. Nella prassi, si osserva come la dimensione dell’ente locale sia un fattore 
abbastanza indicativo dei possibili approcci contabili implementati, tant’è che solitamente più grande è 
l’ente e più sofisticato e complesso sarà la configurazione del sistema informativo di cui si serve 
(Mussari, 2001.a). 
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Alla lettera a. si rinviene l’ipotetica configurazione coincidente con la soluzione minimale 

prevista dal legislatore, perciò è praticamente utilizzabile da qualsiasi ente locale, 

indipendentemente dalle sue dimensioni. In questo caso il prospetto di conciliazione, pur 

presentando numerosi limiti oltre a difficoltà di natura tecnica, riveste un ruolo fondamentale in 

quanto rappresenta lo strumento principale grazie al quale dai dati finanziari viene estratta la 

visione economica e patrimoniale dell’andamento gestionale. Questo modello contabile presenta 

il pregio di essere sostanzialmente semplice, ovvero non determina alcun cambiamento radicale 

o sconvolgente nella prassi contabile dell’ente locale e anzi causa solo un leggero incremento 

del carico di lavoro principalmente dovuto alle scritture di rettifica e integrazione che 

consentono di tradurre i valori finanziari in numeri di natura economica. Tuttavia la semplicità 

che lo caratterizza costituisce altresì il suo punto di maggiore debolezza in quanto i costi e i 

proventi ai quali si perviene non sono sempre del tutto corretti e veritieri dal punto di vista 

economico e non agevolano per niente l’introduzione della contabilità analitica. 

In sostanza, con questo primo esempio di sistema contabile l’ente non ha necessariamente 

bisogno di intervenire in maniera pesante per raccogliere informazioni che si avvicinano in 

qualche modo alla rappresentazione economica degli accadimenti aziendali. Si può dire perciò 

che la tipologia appena analizzata in realtà non soddisfa abbastanza i presupposti conoscitivi 

utili per l’implementazione di un sistema di controllo di gestione, per cui sarebbe opportuno 

valutare e considerare altri metodi più adeguati per il raggiungimento di un’informativa quanto 

più oggettiva e attendibile degli scambi effettivamente realizzati dall’ente pubblico (Iurescia, 

2009, p. 20). 

Come secondo ipotetico modello contabile viene normalmente proposto il sistema integrato, 

ovvero quel sistema che prevede la condivisione e l’alimentazione di una base di dati unitaria 

per il funzionamento dei due sistemi (di contabilità finanziaria ed economica); accade infatti che 

l’impianto della contabilità finanziaria viene mantenuto identico e, in base ad esso, si cerca di 

identificare i momenti  e le modalità di rilevazione utili per la contabilità generale. In pratica, 

mediante il metodo integrato ci sono momenti di raccolta delle informazioni (164) e valori 

                                                 
 

(164) La maggiore criticità del sistema in questione è rappresentata dalla scelta di quali momenti di 
rilevazione finanziaria siano altrettanto adatti alla raccolta di informazioni economiche. Le differenze tra 
le regole alla base delle scritture finanziarie in partita semplice e quelle economiche in partita doppia, 
infatti, non agevolano certamente la ricerca delle fasi comuni di registrazione dei fatti aziendali. In 
riferimento alle spese, i possibili momenti attraverso i quali collegare le tre contabilità potrebbero essere 
(Fontana e Rossi, 2007.c, pp.14-18): l’impegno di spesa che sebbene da un lato consenta di ottenere molte 
informazioni in un unico istante, dall’altro può rivelarsi eccessivamente distante dal momento nel quale si 
verifica l’insorgenza dei costi in contabilità economica e non sempre preciso nella loro determinazione 
quantitativa; la ricezione della fattura o di altro documento probatorio che, nonostante rappresenti il 
momento in cui il fornitore formalizza per la prima volta il contratto di cessione di beni o servizi con la 
relativa quantificazione del debito, sarà sempre soggetto alle possibili variazioni tra importo richiesto e 
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inseriti comuni, cosicché sia il dato utile alla contabilità finanziaria sia quello utile alla 

contabilità economica vengono registrati, seppur con qualche puntualizzazione, in un unico 

istante. In questo e anche nella prossima tipologia di configurazione contabile, il prospetto di 

conciliazione perde in qualche modo di centralità e diventa una dimostrazione formale di quali 

siano le differenze fra l’uno e l’altro sistema contabile. Il vantaggio nell’adottare un sistema 

integrato sta proprio nel poter beneficiare sia di informazioni di natura finanziaria sia di altre 

rispettose del criterio di competenza economica, sennonché la progettazione e il funzionamento 

di un sistema contabile di tal genere si presentano tutt’altro che di diretta e semplice attuazione. 

La difficoltà nel costruire nel migliore dei modi questo sistema e le elevate possibilità di 

incorrere in difetti o errori rappresentano gli aspetti che un po’ penalizzano il ricorso a tale 

configurazione. In un sistema contabile integrato, affinché le contabilità ad esso appartenenti 

siano correttamente alimentate e forniscano il giusto flusso informativo, occorre 

opportunamente stabilire regole certe attinenti ai momenti condivisi di caricamento dei dati, ai 

soggetti incaricati delle rilevazioni, ai mezzi o strumenti informatici dei quali ci si avvale. 

Ad ogni modo, coi i metodi della lettera b. e c., la presenza di rilevazioni contabili di 

carattere economico consente di poter procedere con l’applicazione del sistema contabile 

funzionale per indagare sull’ammontare e sulla qualità delle risorse assegnate ad un determinato 

centro di responsabilità e consumate dallo stesso ai fini della produzione di beni e servizi ad uso 

interno o esterno, ovvero di introdurre la contabilità per centri di costo. 

Con la lettera c., invece, si fa riferimento al sistema a contabilità parallele. In questo caso 

l’ente locale ha optato per l’adozione della contabilità generale, senza che questa derivi in alcun 

modo dalla contabilità finanziaria (lettera a.) o senza che sia ad essa integrata (lettera b.); 

l’amministrazione si avvale di un’ulteriore contabilità grazie alla quale è possibile pervenire in 

modo significativo e completo al risultato d’esercizio e alla redazione dello stato patrimoniale. 

È di fatto indubbia qui la possibilità per l’ente di sviluppare e impiegare la contabilità analitica. 

Questa soluzione da un lato presenta il pregio di preservare le caratteristiche di entrambi i 

sistemi di contabilità, permettendo che sia l’una che l’altra funzionino appieno senza restrizioni 

o interferenze, ma dall’altro comporta un’onerosa procedura di raccolta, con doppie 

metodologie e doppio personale ad esse dedicato. Dunque, benché la configurazione in 

                                                                                                                                               
 
importo dovuto; la liquidazione della spesa che, seppur riesca ad evitare le successive correzioni e 
rettifiche sull’importo del debito, non si sottrae all’inevitabile sfasamento temporale tra insorgere del 
debito e il suo accertamento dal punto di vista giuridico-finanziario. Esiste invece minore incertezza per 
la parte inerente le componenti economiche e finanziarie positive dato che l’accertamento resta, malgrado 
l’esistenza di alcune differenze tra entrate accertate e proventi riscossi, il momento migliore di raccordo 
delle contabilità. A tal riguardo, se si dovesse tener conto di quanto previsto dal legislatore (art. 229 del 
TUEL, comma 6), infine, sono le fasi dell’accertamento e dell’impegno a coincidere con il momento in 
cui in contabilità generale si rilevano componenti economici positivi e negativi. 
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questione preveda l’autonomo funzionamento di entrambe le contabilità non è detto che con tale 

soluzione le amministrazioni riscontrino dei difetti o la scarsa coincidenza fra le risultanze 

(Iurescia, 2009, pp. 20-21) (165). 

In definitiva si deve constatare l’assoluta eterogeneità di opinioni in merito all’argomento e 

la totale assenza di un univoco e dottrinale punto di riferimento. Dalla lettura degli articoli 

scientifici e dei testi dottrinali che trattano la questione della configurazione del sistema 

contabile degli enti locali emerge fin da subito come ciascun autore ricerca e porta a supporto 

del proprio orientamento personale delle tesi o prove di quanto affermato; data la moltitudine di 

opinioni spesso anche conflittuali (Steccolini, 2004, p. 137) non emerge con chiarezza e in 

modo distinto un’opinione sovrastante tutte le altre. Nel voler giungere ad una conclusione 

quindi si condivide la medesima convinzione di Grandis F.G. (2006, p. 11) secondo il quale la 

scelta dell’approccio contabile da adottare e utilizzare non può che essere guidata dallo studio 

degli effetti che esso produce sui meccanismi operativi del singolo ente locale e non ridursi 

invece a considerare l’impatto generato nell’ambito del solo sistema informativo. 

Alcuni autori in realtà vanno oltre interrogandosi se la coesistenza fra le due contabilità non 

sia una scelta forzata, che in qualche modo pregiudica l’ottenimento dei benefici attesi dalla 

rilevazione dei fatti di gestione da un punto di vista economico (Anessi Pessina e Steccolini, 

2007; Buccoliero et al., 2005). Come affermato precedentemente non si vuole qui rammentare 

le condizioni che contraddistinguono un caso dall’altro (coesistenza o meno), poiché la 

contabilità finanziaria è quanto mai una certezza nella realtà dell’ente locale; si vuole invece 

sottolineare come dopotutto la riforma così delineata non abbia portato ai risultati sperati ma 

abbia piuttosto determinato l’attuazione di «un compromesso insoddisfacente» (Anessi Pessina 

e Steccolini, 2007, p. 212). Da alcune ricerche empiriche (Anessi Pessina e Steccolini, 2007; 

Buccoliero et al., 2005) sono emersi infatti i notevoli problemi riscontrati nell’integrazione delle 

due contabilità e le frequenti distorsioni alle quali le amministrazioni fanno ampiamente ricorso. 

Inoltre dalle stesse indagini emerge che fintanto che la contabilità finanziaria continuerà a 

rivestire un  ruolo di primaria importanza nella attribuzione delle risorse, «i destinatari 

continueranno a fondare le proprie decisioni su informazioni derivate da questo strumento, 

senza prestare attenzione ai costi» (Buccoliero et al., 2005, p. 596). 

In seconda analisi, l’ente locale deve decidere se avvalersi o meno anche delle risultanze 

della contabilità analitica. Ricordando come questa particolare contabilità sia peraltro funzionale 

                                                 
 

(165) Lo evidenziano diversi autori. In particolare, secondo Bergamin Barbato M. (2006) nelle 
amministrazioni pubbliche «è un grave errore affiancare i sistemi lasciandoli separati, poiché detta 
moltiplicazione delle imputazioni lascerebbe spazio ad errori, disallineamenti temporali e, peggio ancora, 
ad attribuzioni di responsabilità finanziaria ed economico gestionale scollegate e quindi potenzialmente 
divergenti con gravi conseguenze sull’attività gestionale». 
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al controllo di gestione è inevitabile per l’amministrazione tentare ad ogni modo di introdurla e 

di raccordarla con il sistema di rilevazioni contabili delle quali si avvale. Essendo la contabilità 

analitica una contabilità di natura economica, ossia diretta a raccogliere valori attinenti a costi e 

ricavi per destinazione, è naturale interrogarsi sulle caratteristiche del rapporto e collegamento 

con la contabilità generale. In breve, in letteratura sono già da molto tempo noti e diffusi (Brusa, 

2000, p. 59; Bergamin Barbato, 1991, p. 211) i seguenti modelli contabili: 

a. il sistema duplice misto, nel quale le due contabilità vengono mantenute distinte e tenute 

l’una (contabilità generale) secondo il metodo della partita doppia e l’altra (contabilità 

analitica) extracontabilmente, ossia mediante l’uso di tabelle o prospetti di varia forma e 

struttura; 

b. il sistema duplice contabile che, a differenza di quello misto, presuppone la tenuta in 

partita doppia di entrambe le contabilità. In tal caso i due sistemi di rilevazione mantengono 

la propria identità, seppur la contabilità analitica sia alimentata mediante degli appositi 

“conti di ripresa” dai valori di contabilità generale. 

c. il sistema unico, capace di raccogliere unitariamente, cioè tramite un unico piano dei 

conti, tutte le informazioni utili per classificare i costi e i proventi dapprima per natura e 

successivamente per destinazione. 

Anche ciascuno di questi modelli presenta, come è ovvio, dei vantaggi e dei svantaggi che 

l’amministrazione soppeserà e valuterà in base alle esigenze informative del management e ai 

probabili cambiamenti che ciascuno di essi apporterà alle componenti fisiche e intangibili 

dell’organizzazione. 

Tuttavia, possono a tal riguardo pesare in maniera decisiva le recenti disposizioni che in 

modo assai esplicito prevedono la futura predisposizione di un piano dei conti unico di 

contabilità generale e analitica. 

In proposito alla questione affrontata con questo sottoparagrafo, gli esiti di alcune ricerche 

empiriche (166), condotte su campioni di enti locali localizzati in tutta Italia, possono aiutare a 

capire quali sono le configurazioni del sistema contabile adottate da comuni e province e quali 

le più affermate. Da tali analisi emerge con significativo rilievo una chiara correlazione tra la 

dimensione dell’azienda pubblica locale e l’implementazione della contabilità economico-

                                                 
 

(166) Le indagini di cui si riassumono i risultati sono tratte dall’articolo “L’implementazione della 
contabilità economico-patrimoniale negli enti locali italiani: i risultati di una ricerca empirica.”, di 
Buccoliero, De Nardi, Nasi, Steccolini, pubblicato in Azienda pubblica nel 2005 e dall’indagine sul grado 
di attuazione del modello informativo-contabile e di controllo previsto dal T.U.E.L., intitolata La 
contabilità dei comuni italiani alla vigilia della riforma federale, condotta da Pavan A., Reginato E., 
Conversano C., Fadda I., per l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali nel luglio-
dicembre 2007, nella quale in sostanza si arriva a definire il grado di attuazione delle riforme degli anni 
’90. 
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patrimoniale: i risultati emersi dimostrano infatti che le amministrazioni più grandi si avvalgono 

di una contabilità generale integrata a quella finanziaria, mentre al diminuire della popolazione 

prevale il metodo della contabilità finanziaria estesa, accompagnata da un prospetto di 

conciliazione standard oppure modificato. D’altro canto l’estensione dell’ente locale comporta 

una diversità di mezzi e risorse a disposizione e costringe il piccolo comune a non prevedere 

interventi particolarmente rilevanti del sistema contabile, causa mancanza di personale o 

eccessivo carico di lavoro. 

 

Tabella 3.3 Grado di implementazione della COA negli enti locali 

 5-5mila 15-50mila >50mila Tot. 

Modalità di risposta % % % % 

Si, ed è alimentata dalla contabilità 

economico/patrimoniale 

3.2 15.8 15.2 7.1 

Si, ed è alimentata dalla contabilità finanziaria 18.8 22.6 21.2 19.9 

No. 67.7 48.3 42.4 61.3 

No, ma ne è prevista l’implementazione 10.3 13.3 21.2 11.7 

Tot. 100 100 100 100 

Fonte: Pavan A. et al., 2009, p. 8. 

 

Ad ogni modo solamente una percentuale ridotta di amministrazioni locali resta 

inadempiente davanti alle piccole rivoluzioni scatenate dalla riforma dell’ordinamento contabile 

degli anni novanta. Dai dati delle ricerche empiriche di questi ultimi anni, intorno al 6-9% delle 

amministrazioni territoriali italiane ancora non dispone di una contabilità economica e non 

predispone il prospetto di conciliazione. 

In termini di prospettive evolutive future appare positivamente molto sentita l’esigenza di 

cambiare il sistema contabile in uso. In particolar modo, la necessità di avvalersi di un sistema 

di contabilità generale (integrato o parallelo alla contabilità finanziaria) risulta largamente 

avvertita dalle amministrazioni territoriali le quali effettuano esclusivamente rilevazioni 

finanziarie e adoperano un prospetto di conciliazione rivisitato. Per gli enti che invece 

dispongono già di informazioni di carattere economico-patrimoniale appare quanto mai 

appropriato iniziare a volgere uno sguardo anche alla contabilità che fornisce un indicazione dei 

costi sostenuti e dei proventi incassati per destinazione. 

Purtroppo la contabilità analitica risulta ancora eccessivamente sconosciuta al mondo 

pubblico. Le indagini segnalano infatti un uso sporadico della contabilità analitica e una sua 

prevalente derivazione dalle scritture finanziarie. 
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In conclusione, la contabilità finanziaria mantiene un ruolo centrale all’interno del sistema 

contabile degli enti locali, anche se sempre più frequentemente si ritrova a dover coesistere con 

un sistema di scritture contabili economiche e patrimoniali non obbligatorie. 

Sull’avvenire del sistema contabile degli enti locali, come si è affermato anche a inizio del 

paragrafo, ultimamente la posizione del legislatore sembra consolidarsi attorno ad un modello 

contabile integrato, così come a lungo incoraggiato dall’Osservatorio per la finanza e la 

contabilità degli enti locali.  
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3.4 L’integrazione fra “vecchio” e “nuovo”: quale supporto del controllo di 

gestione alla misurazione e valutazione delle performance negli enti locali 

Dopo aver brevemente illustrato i principi di riforma del comparto pubblico alla base dei 

provvedimenti normativi susseguiti in questi ultimi decenni, aver dettagliatamente analizzato i 

principali contenuti del decreto legislativo 150/2009 e le considerazioni teoriche di fondo, e 

aver studiato il ciclo di programmazione e controllo disciplinato dalle vigenti norme del 

T.U.E.L., si può giustamente procedere col presentare i possibili interventi di modifica e di 

adattamento che stanno subendo (o hanno subito) i sistemi operativi, nello specifico, di 

un’amministrazione comunale (167). 

In particolar modo, nell’intento di giungere con una certa cautela alle presumibili modalità di 

raccordo fra “vecchio” e “nuovo”, si è preferito anticipare all’interno del secondo capitolo, di 

volta in volta durante l’approfondimento dei contenuti del ciclo della performance, una serie di 

interrogativi essenziali per l’ente locale intenzionato ad attuare concretamente la recente 

riforma, ai quali si è deciso di rispondere in questo paragrafo. Le risposte emergenti 

costituiranno anche le soluzioni che molto probabilmente i comuni stanno adottando (o hanno 

adottato) in questi primo biennio di applicazione del decreto in questione. 

Al contempo, non possono essere trascurate le dichiarazioni pronunciate dalla CIVIT in 

riferimento alle amministrazioni territoriali e le indicazioni formulate dall’Associazione 

nazionale dei comuni italiani (ANCI) per sostenere le amministrazioni nell’applicazione delle 

nuove norme attinenti i sistemi di gestione delle performance pubbliche. Allo scopo, il 9 ottobre 

del 2009 l’ANCI ha stipulato con il Ministero per la Pubblica Amministrazione e l’Innovazione 

un protocollo di intesa per «la valorizzazione del merito e della produttività del lavoro pubblico 

locale, al fine di agevolare l’attuazione delle disposizioni del D.Lgs. Brunetta nei comuni», 

decidendo di convenire a priori sulle modalità più opportune per fornire un adeguato supporto 

ed orientamento metodologico in tutto il periodo destinato all’adeguamento dei regolamenti 

interni e degli accordi decentrati stipulati con le parti sociali da parte dell’ente. Di concerto, 

l’ANCI ha sottoscritto con la Commissione un protocollo di intesa al fine di relazionarsi e 

coordinarsi con essa nella predisposizione di suggerimenti validi per le amministrazioni 

                                                 
 

(167) Si è preferito limitare l’ambito di  ricerca esclusivamente ai comuni per due ordini di motivi: in 
primo luogo, l’attuale incertezza aleggiante sul futuro di alcune province e le recenti norme di 
accorpamento e riordino degli assetti provinciali (ad es. L. n. 135/2012) rendono attualmente abbastanza 
mutevole il contesto provinciale e, di conseguenza, insicura ogni considerazione formulata in merito 
all’attuazione della riforma da parte di queste categoria di amministrazioni; in secondo luogo, 
l’esperienza di stage vissuta all’interno di un comune di grandi dimensioni, descritta nel successivo 
capitolo, ha reso possibile raccogliere sufficienti informazioni su questo genere di amministrazioni 
pubbliche. 



- 229 - 

comunali e diretti, innanzitutto, a favorire la diffusione di logiche meritocratiche ed il 

consolidamento di un orientamento ai risultati. 

A questo punto, avvalendosi del conciso studio fatto in merito ai sistemi di gestione delle 

performance, della conoscenza dei principi essenziali alla base del meccanismo di controllo 

gestionale all’interno degli enti locali, e delle indicazioni di supporto fornite dall’ANCI in 

accordo con la CIVIT in riferimento al percorso attuativo delle nuove disposizioni di legge, si 

identificano i seguenti principali aspetti da prendere in considerazione per comprendere dove e 

come integrare i sistemi di programmazione e controllo con la misurazione e valutazione dei 

risultati, e nello specifico attinenti: 

� ai soggetti da coinvolgere direttamente nelle attività di misurazione e valutazione delle 

performance; 

� ai requisiti da rispettare nelle procedure di individuazione ed assegnazione degli 

obiettivi, di costruzione delle misure e di fissazione dei relativi target da raggiungere; 

� alla documentazione da predisporre e alla strumentazione di supporto da utilizzare; 

� ai principi alla base della misurazione e valutazione della performance organizzativa; 

� ai principi alla base della misurazione e valutazione della performance individuale. 

Esaminando allora uno alla volta ciascuno dei suddetti aspetti, si rinvengono delle 

constatazioni interessanti ai fini dell’indagine del presente lavoro di tesi e si perviene ad 

altrettante considerazioni di carattere pratico. 

In proposito dei soggetti coinvolti nel ciclo di gestione della performance qualcosa già è 

stato detto in precedenza: la CIVIT fornisce indicazioni direttamente utili per le amministrazioni 

centrali ed opera in coordinamento con l’ANCI nell’adattamento dei contenuti esposti nelle 

proprie delibere altresì alle amministrazioni territoriali; l’organi di indirizzo politico e l’organi 

di vertice amministrativo, i dirigenti ed i responsabili dei servizi (o degli uffici) ed i dipendenti 

dell’ente sono soggetti ampliamente conosciuti da tempo e complessivamente coinvolti a vario 

modo all’interno del ciclo. Per quanto riguarda invece gli OIV è su di essi che si è concentrata 

una maggiore attenzione ed un maggior dibattito in merito alle scelte possibili per l’ente 

comunale: la CIVIT (n. 121/2010), infatti, ha tenuto a precisare che la decisione se avvalersi o 

meno di un Organismo Indipendente di Valutazione è totalmente a discrezione dell’ente locale, 

non essendo quest’ultimo obbligato per legge ad una sua introduzione (comma 2, art. 16, D.Lgs. 

150/09) ed essendo libero di scegliere le modalità di costituzione e di funzionamento degli 

organismi di valutazione in base alla normativa vigente (art. 147, D.Lgs. 267/00). 

Precisamente, nel qual caso l’ente decida di optare per l’istituzione di un OIV, l’art. 14 

diviene ad essi direttamente applicabile e l’amministrazione comunale è conseguentemente 
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tenuta a rispettare le linee guida contenute nelle delibere della Commissione e riguardanti gli 

Organismi in questione (168). 

Di converso, l’esistenza in moltissime amministrazioni locali dei cosiddetti Nuclei di 

valutazione, tuttavia, ci porta a dedurre che molto probabilmente gli enti non provvederanno (o 

non hanno provveduto) alla costituzione di un ulteriore organismo, ma piuttosto si 

preoccuperanno di ampliare o modificare i requisiti dei componenti dei Nuclei, di assicurare 

sufficiente autonomia ed indipendenza agli stessi, nonché di adeguare le funzioni in un ottica 

più allargata di gestione della performance organizzativa, dei gruppi ed individuale. Benché il 

quarto comma dell’art. 30 del decreto 150 abroghi le disposizioni del D.Lgs. n. 286/99 che 

all’epoca introdussero i Nuclei di valutazione per i ministeri, nell’ambito degli enti locali delle 

diverse considerazioni possono essere formulate in riferimento a questi soggetti preposti alla 

valutazione e al controllo strategico. I preesistenti Nuclei sembrano organismi che 

ragionevolmente possono ricoprire all’interno delle amministrazioni comunali il medesimo 

ruolo riservato dalla legge agli OIV all’interno delle amministrazioni centrali (ANCI, 2011.b, 

pp. 11-12), purché vengano maggiormente orientati al monitoraggio e al controllo dei risultati 

complessivamente ottenuti dall’intera amministrazione e non solamente da parte della dirigenza 

(Barbieri e Valotti, 2010, p. 289). 

Di conseguenza, i regolamenti comunali devono essere adattati e, in special modo, la 

disciplina inerente l’organizzazione deve essere rivista in funzione dei nuovi ruoli da assegnare 

o meno al Nucleo di valutazione e alle nuove mansioni correlate alle attività di misurazione e 

valutazione della performance e affidate alla dirigenza. Come precedentemente ricordato il 

personale con una qualifica dirigenziale non può esimersi dal valutare i propri collaboratori 

secondo un sistema di regole approvato e condiviso, e dall’applicare una metodologia di 

premiazione che ricompensa i meritevoli e motiva costantemente le risorse umane a migliorare 

le decisioni assunte. Oggigiorno il management pubblico è tenuto ad adempiere sempre più 

frequentemente agli obblighi solitamente in capo all’imprenditore (figura assente nelle 

amministrazioni pubbliche), inclusa la gestione delle risorse umane e l’adozione di una specifica 

politica di sviluppo e crescita per il personale. Le caratteristiche dei singoli lavoratori, delle 

posizioni da essi ricoperte e le peculiarità della struttura organizzativa sono fattori endogeni 

dell’amministrazione che influiscono ampliamente sulla progettazione e implementazione di un 

sistema di gestione delle performance; per tale ragione risulta, innanzitutto, conveniente 

                                                 
 

(168) Secondo quanto stabilito dalla CIVIT nella delibera n. 4/2010 a p. 8, i segretari comunali e/o i 
direttori generali non possono diventare membri dell’OIV istituito dal comune per la loro particolare 
vicinanza all’organo di governo politico; di fatto la loro nomina potrebbe incidere sulle caratteristiche di 
autonomia e indipendenza. 
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osservare e conoscere le dinamiche interne all’ente locale e, successivamente, interrogarsi sul 

come impiegare i soggetti e quali effetti attendersi. 

In merito invece ai requisiti da rispettare nelle procedure di individuazione e assegnazione 

degli obiettivi, di costruzione delle misure e di fissazione dei relativi target da raggiungere, 

come qualche studioso ha già sottolineato (Ruffini et al., 2011, pp. 53 e ss.) negli enti locali un 

processo che consente di pianificare le strategie, di programmare gli obiettivi, di misurare i 

parametri e di verificare i risultati raggiunti esiste già (fig. 3.1) e si è consolidato con modalità e 

gradi di evoluzione differenti a partire dagli anni 2000 in poi. Malgrado ciò, la valenza 

innovativa del decreto Brunetta consiste proprio nel prevedere che queste importanti attività non 

avvengano secondo un’ottica rigidamente rivolta al risultato, ma bensì siano guidate da un 

punto di vista assai ben più largo e dinamico quale quello accolto con il concetto di 

performance (ANCI, 2011.a, p. 12; CIVIT, n. 121/2010, p. 3). Il ciclo di programmazione e 

controllo raffigurato nella figura 3.1 e disciplinato dalle norme del T.U.E.L. rappresenta per le 

amministrazioni comunali un’ottima base di partenza dalla quale incominciare per ottenere una 

gestione integrata delle performance; per tale ragione, le procedure e le fasi fino ad ora in gran 

parte diffuse all’interno del contesto locale e descritte nel presente capitolo devono essere 

integrate ed allineate con le norme introdotte di recente dal legislatore. 

Attraverso la pianificazione strategica si perviene, di fatto, alla formalizzazione dei fini 

ultimi dell’ente locale ed all’analisi delle variabili necessità della collettività del territorio di 

riferimento; in sostanza, pianificare consente all’organo di governo di esplicitare un preciso 

orientamento strategico e al vertice dirigenziale di dedurre da esso i principali obiettivi strategici 

da ottenersi preferibilmente nel prossimo triennio. La programmazione operativa consiste nella 

fase del ciclo che permette di scomporre ed articolare le finalità strategiche in piani d’azione 

operativi opportunamente calati nella struttura organizzativa. Entrambe le attività generano 

obiettivi che devono imprescindibilmente rispettare i requisiti descritti nel sottoparagrafo 2.2.2 e 

richiesti espressamente dal nuovo dettato normativo all’art. 5; con molta probabilità sarà 

compito dell’unità di staff referente del controllo di gestione dell’ente locale verificare la 

sussistenza di tali requisiti ed accertarsi che l’organizzazione comprenda l’importanza 

dell’esistenza di essi. 

Le amministrazioni comunali devono comprendere inoltre che le fasi di definizione degli 

obiettivi strategici ed operativi sono propedeutiche alle successive fasi di misurazione e di 

valutazione dei risultati e degli impatti intermedi e finali prodotti, e dalla loro corretta attuazione 

dipendono i benefici detraibili dal sistema di gestione delle performance nel suo complesso. 

Entrambe le tipologie di obiettivi, strategici ed operativi, devono esistere al di là della reale 

diffusione delle pratiche di pianificazione. Gli enti locali devono intervenire laddove carenti 



- 232 - 

magari avvalendosi di tecniche di pianificazione più sofisticate (ad es. il piano strategico o la 

BSC) e abituando il management a programmare la gestione secondo un’ottica di medio-lungo 

termine. 

Per quanto riguarda le metriche impiegate sarebbe opportuno che i comuni allargassero la 

propria gamma di indicatori, includendo per l'appunto misure di output e di outcome molto 

spesso trascurate dalle amministrazioni; sebbene infatti queste siano fra le più difficili da 

ottenere, l’ente non può permettersi di focalizzare l’attenzione del personale esclusivamente su 

taluni aspetti tralasciando magari quelli più strettamente collegati alla soddisfazione delle 

esigenze della cittadinanza. La misura è lo strumento principe di supporto del processo 

decisionale, con la sua valenza comunicativa agevola sensibilmente il lavoro delle risorse 

umane nell’affrontare la quotidianità e nella realizzazione di progetti futuri. 

Con l’adeguamento ai nuovi dispositivi di legge anche il sistema informativo dell’ente viene 

inevitabilmente sottoposto ad una valutazione, in quanto è da esso che dipendono le tipologie di 

indicatori ottenibili e, quindi, la capacità di catturare le variabili critiche. Come rammentato nel 

presente capitolo, l’adozione di un sistema contabile in grado di pervenire a informazioni di 

carattere economico consentirebbe a qualunque comune di godere di un surplus informativo di 

tutto rilievo. Le scritture economiche di contabilità analitica, poi, si rivelano ancor più 

funzionali nel consentire di ottenere dettagli utili quali l’ammontare di risorse impiegate per un 

dato servizio oppure lo scostamento fra volume di produzione standard di un bene e quello 

effettivo conseguito. Ad ogni modo, indipendentemente dalle scelte fatte in merito, l’ente locale 

è tenuto a rivedere il proprio sistema informativo e informatico (ossia a livello di software) in 

maniera tale da riuscire ad incorporare nel complesso i principi generali della riforma. 

In aggiunta a questi aspetti, un periodico apprezzamento del sistema di controllo di gestione 

adottato consente di intervenire in anticipo di fronte ad effetti indesiderati e di correggere, fin da 

subito, eventuali comportamenti opportunistici adottati dal personale del pubblico impiego. Per 

l’ente locale, in questo senso, questi ultimi due anni (2010-2011) hanno rappresentato un 

momento fondamentale per poter riflettere sull’adeguatezza e funzionalità dei meccanismi 

operativi interni, per poter apportare aggiustamenti ad essi e portarli ad uno stadio evolutivo 

superiore. In sostanza, oggigiorno il sistema di programmazione e controllo di 

un’amministrazione comunale deve supportare il management nel miglioramento delle proprie 

performance e di quelle, in generale, dell’intera organizzazione. 

Dall’approfondimento svolto nel presente capitolo circa le fasi e i documenti del ciclo di 

programmazione e controllo previsti dal T.U.E.L., si notano alcune similitudini e contenuti 

comuni con il Piano delle performance e la Relazione sulle performance, ragione per cui non 

sembrerebbe per nulla scontata la loro introduzione. Ancora una volta le amministrazioni 
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territoriali godono di un’ampia autonomia nel decidere come risolvere la questione di quali 

documenti redigere e di come farlo al scopo di favorire la diffusione delle logiche di 

performance management (169). Per quanto interessa i documenti di programmazione, un 

qualunque comune con una popolazione superiore ai 15.000 abitanti può alternativamente 

optare per (ANCI, 2011.a, pp. 22-23): 

a. predisporre la RPP dai contenuti opportunamente ampliati verso il basso, ovvero 

includendovi informazioni di carattere operativo e annuale, mantenendo inalterati tutti gli 

altri di programmazione; 

b. predisporre il PEG (o il PDO) dai contenuti opportunamente ampliati verso l’alto, 

ovvero includendovi informazioni di carattere strategico e pluriennale, mantenendo inalterati 

tutti gli altri di programmazione; 

c. mantenere i documenti preesistenti e redigere in aggiunta il Piano delle performance. 

Le prime due ipotesi sono possibili per il semplice fatto che il legislatore riconosce una certa 

discrezionalità all’ente nella predisposizione della RPP e non prescrive alcun schema 

obbligatorio per il PEG-PDO, anche se non si nasconde l’eventuale insorgenza di problemi 

soprattutto legati agli orizzonti temporali tipici dei documenti (CIVIT, n. 121/2010, p. 2 (170)). 

Naturalmente qualora il comune decida di impiegare la RPP o il PEG-PDO «come elementi 

centrali delle fasi di definizione, misurazione e rendicontazione delle performance» sembra 

appropriato che l’amministrazione adegui tali strumenti e li faccia evolvere nel rispetto di una 

serie di caratteristiche (ANCI, 2011.a, p. 16). Ad ogni modo, la successiva figura 3.7 mostra i 

suggerimenti elaborati dall’ANCI per le amministrazioni locali in merito alle probabili modalità 

di adattamento dei documenti e dei presumibili contenuti da rinvenire in essi. 

Per i comuni con una popolazione inferiore a 15.000 abitanti, non tenuti per legge alla 

predisposizione del PEG, il cambiamento è assai più incisivo e richiede un maggior dispendio di 

tempo e risorse che tuttavia gli enti di minori dimensioni non sono solitamente in grado di 

permettersi. Per queste amministrazioni, dunque, data la pressoché totale mancanza di alcun 

riferimento ad obiettivi dell’esercizio, le ipotetiche soluzioni adottabili sono quelle alla lettera a. 

e c.. 

                                                 
 

(169) È chiaro che alle amministrazioni territoriali non si applica il comma 5 dell’art. 10 del D.Lgs. 
150/2009, secondo il quale «in caso di mancata adozione del Piano della performance è fatto divieto di 
erogazione della retribuzione di risultato ai dirigenti che risultano avere concorso alla mancata adozione 
del Piano, per omissione o inerzia nell’adempimento dei propri compiti, e l’amministrazione non può 
procedere ad assunzioni di personale o al conferimento di incarichi di consulenza o di collaborazione». 

(170) La Commissione in tale delibera entra maggiormente nel dettaglio rispetto all’ANCI, 
individuando i requisiti essenziali che permettono al PEG di divenire lo strumento dal quale prende avvio 
il ciclo di gestione delle performance. Per un approfondimento si veda la delibera n. 121/2010 a p. 3. 
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Per quanto riguarda i documenti di rendicontazione, invece, si può dire che la Relazione 

assume le sembianze di un report complessivo di fine anno. In questo caso, dopo aver 

esaminato la propria reportistica e aver verificato il livello di analiticità dei risultati incorporato 

nei rapporti di gestione, spetta all’ente locale vagliare l’ipotesi se inserire la Relazione 

disciplinata dall’art. 10 del D.Lgs. 150/2009 oppure se ampliare la documentazione di 

rendiconto già in uso. 

 

Figura 3.8 Modalità alternative di integrazione del ciclo delle performance nella 

documentazione dell’ente locale 

 

Fonte: ANCI, 2011.a, p. 23. 

 



- 235 - 

La coincidenza dei momenti di predisposizione e approvazione, invero, agevola il raccordo e 

l’allineamento del ciclo di programmazione e controllo preesistente con il ciclo di gestione delle 

performance introdotto di recente. Difatti, è auspicabile che il Piano, da approvarsi entro il 31 

gennaio similmente al PEG, venga predisposto contestualmente alla definizione delle previsioni 

strategico-finanziarie del BPA e della RPP; al contempo, appare alquanto conveniente che la 

Relazione, da adottarsi entro il 30 giugno, venga redatta secondo una tempistica comune con 

quella di preparazione e approvazione del Rendiconto di gestione (CIVIT, n. 112/2010, pp. 8-9). 

Comunque, al di là della scelta di avvalersi o meno di ulteriori documenti, l’importante è 

dare effettiva comunicazione all’esterno degli impatti desiderati e dei progetti per mezzo dei 

quali si ha intenzione di conseguirli, e assicurarne la comprensione da parte di tutti i vari 

portatori di interesse. La pubblicazione e l’ampia diffusione dei documenti attinenti al ciclo 

delle performance al contribuente che spesso è anche utente del bene e servizio pubblico, alle 

imprese e alle altre differenti associazioni del territorio, ai fornitori e alle banche che 

intrattengono rapporti con l’amministrazione è un aspetto della riforma con il quale 

inevitabilmente i comuni devono adeguarsi; un’elevata trasparenza ed una maggiore 

partecipazione dei portatori di interesse alle dinamiche dell’ente costituiscono condizioni 

fondamentali che consentono all’amministrazione di rinsaldare il rapporto con la cittadinanza. 

Sebbene il sistema di misurazione e valutazione disciplinato dal decreto Brunetta si 

scomponga in due distinte parti, una attinente alla performance organizzativa e l’altra 

concernente la performance individuale, è fondamentale che il sistema stesso consenta 

all’organizzazione di avere sempre ben presente in un quadro unitario quali sono i fini ultimi 

dell’amministrazione, nonché di sapere che il contributo apportato da ciascuno individuo 

influisce sul risultato ottenuto da molti. 

Mentre il riconoscimento di responsabilità ed obiettivi in capo ai singoli individui e alle 

corrispondenti unità organizzative si può dire che sia oramai una prassi consolidata all’interno 

degli enti locali, si nutre maggiore perplessità in riferimento al concreto grado di 

rappresentazione delle finalità ottenibili dall’ente nel suo complesso. Nonostante la non diretta 

applicabilità delle norme attinenti alla dimensione organizzativa delle performance per le 

amministrazioni territoriali, si ritiene ragionevolmente opportuno che anche i comuni sviluppino 

un sistema gestionale capace di abbracciare entrambi gli ambiti d’indagine appena nominati 

(Ruffini et al., 2011); appare infatti logico attendersi che un passaggio a sistemi operativi di 

questo genere aiuti i vertici dirigenziali ad allargare la propria visione, obbligandoli a pensare e 

a lavorare insieme e non invece in termini individualistici. Considerare gli output e gli outcome 

prodotti in generale dall’amministrazione presenta il pregio di suscitare una volta per tutte 

quella forma di meccanismo di retroazione costruttivo sulle politiche d’intervento e sui 
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programmi pubblici attuati nel medio-lungo periodo, ad oggi ampliamente trascurato dalla 

maggioranza degli enti locali. Gli enti locali, forse in molti per la prima volta, dovranno 

evidenziare un collegamento fra risultati e impatti attribuiti all’organizzazione nel suo 

complesso e risultati e impatti affibbiabili ad individuo o gruppi di lavoro, disegnando il 

cosiddetto albero delle performance; allargare il campo visivo degli operatori pubblici, sia in 

termini di tempo che di spazio, e confrontare quanto ottenuto complessivamente, considerando 

anche le partecipate e consociate dell’ente comunale, consente all’amministrazione territoriale 

di poter beneficiare di una certa unitarietà dell’azione di governo ed armoniosità dell’attività 

amministrativa. 

Purtroppo, le analisi comparate e i parametri comuni di paragone sono assai rari nel contesto 

pubblico, e ancora nessuna forma di sostegno in questo senso è stata promossa dall’ANCI (171). 

Si spera che la progressiva affermazione delle logiche contenute dal decreto Brunetta favorisca 

finalmente una graduale apertura verso l’esterno degli enti comunali e accresca negli organi di 

indirizzo politico e di vertice amministrativo il desiderio di mettersi in competizione con altre 

amministrazioni locali nell’intento di rinsaldare il rapporto di fiducia esistente con la 

cittadinanza. 

Il tema della valutazione individuale è uno degli aspetti della riforma che ha riscosso 

maggiore attenzione, sebbene non abbia rappresentato un argomento nuovo da trattare per le 

amministrazioni locali (172). In particolare, all’epoca dell’emanazione del decreto di riforma la 

valutazione della dirigenza avrebbe dovuto far parte di una prassi valutativa oramai assodata 

dall’organizzazione e, perciò, non sollevare dilemmi o problemi irrisolti; invece, l’eterogeneità 

delle metodologie impiegate negli enti locali di certo ha contribuito a non trovare un po’ 

dappertutto lo stesso approccio mentale e la medesima cultura della valutazione. 

Nonostante l’ampia autonomia riconosciuta in materia dalla legge, il comune è oggigiorno 

obbligato a progettare liberamente ed implementare un sistema di valutazione adeguatamente 

collegato con i meccanismi di assegnazione degli obiettivi ai soggetti posti a capo di centri di 

responsabilità e di rilevazione dei valori da attribuire alle misure di efficacia ed efficienza, nel 

doveroso rispetto dei principi guida contenuti nell’art. 9 del decreto in questione. In base alle 

                                                 
 

(171) Questo organismo in base all’accordo di intesa suggellato con il Ministero per la Pubblica 
Amministrazione e l’Innovazione avrebbe dovuto predisporre una serie di indicatori e parametri validi per 
comparare comuni dalle caratteristiche simili. Ad oggi gli unici indicatori di comparazione sono stati 
presentati dall’ANCI all’interno del documento “L’applicazione del decreto legislativo n. 150/2009 negli 
enti locali. Le linee guida dell’Anci in materia di ciclo della performance” tratto da 
http://www.performanceemerito.anci.it. 

(172) Come ricordato nel primo capitolo, la valutazione dei risultati prodotti dalla dirigenza è stata 
introdotta nel 1999 con il D.Lgs. n. 286. I principi introdotti dalla recente riforma non consistono in una 
novità in assoluto, ma presentano sicuramente elementi nuovi da considerare nella costruzione della 
tecnica di valutazione. 
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norme contenute in quest’ultimo, la valutazione non può interessare esclusivamente il personale 

dirigente, ma bensì deve essere personalizzata a seconda della tipologia di dipendente, e non 

può limitarsi semplicemente alle risultanze derivanti dal controllo di gestione (percentuale di 

raggiungimento degli obiettivi), ma deve inglobare al suo interno apprezzamenti attinenti alle 

competenze dimostrate dai soggetti. 

Nelle amministrazioni territoriali, che da anni hanno introdotto meccanismi di controllo 

gestionale e che perciò posseggono delle risorse umane abituate a ragionare in termini di 

obiettivi e ad agire se i target effettivamente ottenuti si dimostrano distanti rispetto alle 

aspettative, le metodologie di valutazione delle performance individuali richieste dalle norme 

del D.Lgs. 150/2009 dovrebbero già essere presenti. Negli enti in cui invece è tutt’ora presente 

una forte cultura burocratica, le difficoltà nell’introdurre tecniche finalizzate all’apprezzamento 

del contributo apportato da ciascuno sono decisamente maggiori. 

Anche nelle amministrazioni locali il sistema di valutazione deve essere correlato a strumenti 

di valorizzazione del merito ed a metodi finalizzati ad incentivare più elevati livelli di 

produttività e di qualità dell’offerta di beni e servizi pubblici. A tal proposito i comuni sono stati 

impegnati in una laboriosa opera di revisione dei propri regolamenti volta soprattutto ad 

assicurare il rispetto della logica meritocratica nelle procedure di assegnazione di compensi 

accessori alla dirigenza, ai responsabili dei servizi e a tutto il personale dipendente. 

In conclusione, i sistemi di pianificazione e controllo di gestione in uso presso le 

amministrazioni comunali all’epoca dell’entrata in vigore del D.Lgs. n. 150/2009 rappresentano 

le fondamenta ideali di partenza per l’evoluzione dei meccanismi operativi a sistemi evoluti di 

gestione delle performance, avendo oltretutto molteplici aspetti in comune con il ciclo della 

performance delineato all’art. 4. Quest’ultimo per come inteso dalla riforma del ministro 

Brunetta comporta importanti implicazioni per l’amministrazione territoriale e, nello specifico, 

permette di rafforzare i legami tra politiche d’intervento, indirizzi strategici e piani operativi 

attraverso lo svolgimento di fasi e strumenti di pianificazione, programmazione, monitoraggio e 

rendicontazione coerenti (ANCI, 2011.a, p. 7). Nel primario rispetto dei principi generali 

contenuti nel decreto 150, l’amministrazione comunale deve quindi in piena autonomia e 

indipendenza ridefinire il processo e gli strumenti di pianificazione, programmazione e 

controllo in maniera tale da adeguarli in funzione del concetto di performance, favorendo 

l’identificazione e la misurazione degli impatti desiderabili a breve e nel lungo periodo, da 

introdurre una maggiore propensione al confronto, per mezzo di indicatori e parametri di 

paragone comunemente accettati, e da incoraggiare le risorse umane al miglioramento continuo 

delle performance individuale e dell’ente comunale nella sua globalità. 
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Tabella 3.4 Aspetti generali da considerare nell’applicazione della riforma e modalità di 

adattamento dei sistemi esistenti al ciclo di gestione delle performance per gli enti comunali 

RIFERIMENTI 

NEL D.LGS. N. 

150/09 

QUESITI RISPOSTE 

Soggetti coinvolti 
nelle procedure di 
misurazione e 
valutazione delle 
performance 
Art. 12-13-14-15 
 
 
 
 
 
Elementi 
fondamentali del 
sistema di 
misurazione e 
valutazione: 
obiettivi, indicatori 
e target 
Art. 5-6 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Documenti 
Art. 10 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Performance 
organizzativa e 
collegamento con 
quella individuale 
Art. 7-8 
 
 
 
 
 
 
Valutazione della 
performance 
individuale e sistemi 
premianti 
Art. 7-9 
Art. 17-18-23-24-
25-26-27 

� sarà necessario avvalersi di nuovi organismi e incaricare 
nuovi soggetti delle procedure di valutazione oppure sarà 
sufficiente rivedere la funzionalità di quelli già esistenti (ad 
es. Nuclei di Valutazione)? 
� quali modifiche nell’organizzazione degli uffici e dei 
servizi dell’ente potranno intervenire e come dovranno 
essere adeguati i regolamenti organizzativi a fronte delle 
recenti disposizioni (ad es. compiti e responsabilità della 
dirigenza)? 
 
 
� gli attuali sistemi di pianificazione strategica e 
programmazione operativa in uso sono sufficientemente 
validi, ovvero consentono di pervenire a degli obiettivi 
strategici e operativi che rispettino i requisiti richiesti dalla 
recente normativa o si rende necessaria una loro revisione? 
� il sistema informativo dell’ente si dimostra all’altezza 
delle nuove esigenze di misurazione? le informazioni 
periodicamente raccolte permettono la predisposizione e 
rilevazione dei valori appartenenti agli indicatori? l’attuale 
sistema contabile impiegato è abbastanza adeguato o 
necessita di essere rivisto? quali ulteriori rilevazioni di 
carattere extra-contabile possono essere necessarie? 
� il processo di formulazione dei target degli indicatori è 
privo di effetti collaterali o consente alla dirigenza di 
applicare trucchetti manageriali? gli indicatori e i relativi 
livelli di conseguimento stimolano o demoralizzano il 
personale? 
� ove vengono raccolte le informazioni attinenti al sistema 
degli indicatori e come vengono presentate ai relativi 
destinatari? 
 
� i due nuovi documenti sono da aggiungersi alla 
documentazione preesistente o rappresentano una 
duplicazione della strumentazione già impiegata nella 
pianificazione strategica, nella programmazione finanziaria e 
in quella operativa, nonché nella rendicontazione di fine 
anno? 
� e in quest’ultimo caso la strumentazione in uso è 
sufficientemente adatta a sostituire il Piano e la Relazione o 
deve essere opportunamente integrata e aggiornata in merito 
a taluni contenuti? 
 
� con l’attuale sistema di monitoraggio siamo in grado di 
conoscere il grado di realizzazione di politiche e programmi 
(altrimenti detto controllo strategico)? siamo in grado di 
sapere se complessivamente l’organizzazione ha ottenuto la 
performance desiderata oppure si rende necessario integrare 
il sistema informativo a disposizione al fine di ottenere 
informazioni utili anche a livello di organizzazione? 
� la performance individuale è opportunamente collegata 
alla performance organizzativa? il legame sussistente fra i 
due ambiti di applicazione è sufficientemente chiaro? 
 
� la metodologia di valutazione delle prestazioni della 
dirigenza risulta essere sufficientemente appropriata in base 
alle nuove disposizioni o necessita di adeguamenti e 
integrazioni coerenti con le logiche meritocratiche? 
� i sistemi di valutazione e di incentivazione del personale 
sono correlati o meno alle performance ottenute e sussiste 
un’effettiva differenziazione dei giudizi? 
� i premi corrisposti assolvono efficientemente alla propria 
funzione di stimolo e di orientamento dei comportamenti? è 
possibile allargare il sistema a incentivi non monetari? 

L’ente locale è libero di scegliere se istituire 
un OIV che rispetti i requisiti richiesti dalla 
legge ed adempia agli obblighi delineati 
dalla CIVIT, oppure di continuare ad 
avvalersi dei preesistenti organismi di 
valutazione purché questi vengano 
maggiormente orientati al monitoraggio e al 
controllo dei risultati complessivamente 
ottenuti dall’intera amministrazione e non 
solamente da parte della dirigenza. 
 
All’epoca dell’introduzione della riforma, 
l’ente locale svolgeva già delle fasi di 
pianificazione, programmazione e controllo 
formalmente in grado di dare concretezza 
alle previsioni del decreto. 
L’amministrazione è perciò tenuta a 
verificare la sussistenza dei requisiti per 
obiettivi, indicatori e target impiegati. Il 
sistema informativo e quello informatico 
devono essere  valutati e opportunamente 
integrati. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Gli strumenti in uso all’ente locale all’epoca 
dell’emanazione del decreto assolvono a 
molti dei requisiti in esso contenuti. Spetta 
all’ente locale decidere se avvalersi della 
nuova documentazione oppure se mantenere 
quella esistente integrandola ove necessario. 
 
 
 
 
 
È utile che gli enti locali provvedano ad 
allargare il campo visivo del proprio 
management, obbligandolo a fare riferimento 
anche ai risultati attesi complessivamente. 
Sarebbe inoltre favorevole che l’ente si 
aprisse al confronto con l’esterno, 
misurando e valutando le proprie 
complessive abilità. 
 
 
 
La valutazione delle performance, oltre a 
riguardare la dirigenza, deve essere 
personalizzata a seconda della tipologia di 
dipendente e non può limitarsi 
semplicemente alle risultanze derivanti dal 
controllo di gestione (percentuale di 
raggiungimento degli obiettivi), ma deve 
inglobare al suo interno apprezzamenti 
attinenti alle competenze dimostrate dai 
soggetti. Vietate sono le distribuzioni a 
pioggia di incentivi monetari. 
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CAPITOLO 4 

IL CONTROLLO DI GESTIONE E 

LA VALUTAZIONE DEL PERSONALE 

NEL COMUNE DI PADOVA 

 

 

 

4.1 Introduzione 

Nell’analizzare i principali contenuti del D.Lgs. n. 150/09 e nello studiarne i probabili effetti 

sul sistema aziendale degli enti locali, la conoscenza della realtà e il confronto diretto con ciò 

che accade veramente avrebbe potuto arricchire di significato il presente lavoro di tesi e 

suscitare un maggiore giudizio critico delle considerazioni in esso confermate. Per questo 

motivo si è scelto di riportare nell’ultimo capitolo il caso di un comune italiano di grandi 

dimensioni (173). 

Come qualunque altra amministrazione pubblica coinvolta nell’adeguamento ai nuovi 

provvedimenti normativi, il Comune di Padova è stato interessato da una serie di incisivi 

cambiamenti organizzativi ed operativi strettamente connessi ai principi generali ed ai requisiti 

di carattere pratico indicati all’interno della decreto Brunetta. 

In particolare, il personale appartenente all’Ufficio Controllo di Gestione si è posto degli 

interrogativi molto simili a quelli delineati nel secondo capitolo e concernenti le annose 

questioni da affrontare al fine di approdare ad una revisione del processo di programmazione e 

controllo quanto più funzionale alla misurazione e valutazione della performance. In modo 

alquanto distintivo e del tutto personalizzato l’Amministrazione in questione: 

� ha saputo identificare requisiti e caratteristiche dei soggetti in gran parte coinvolti dalle 

nuove disposizioni e verificarne la corrispondenza con i requisiti e le caratteristiche 

possedute da coloro i quali in qualche misura potevano essere ad essi assimilabili; 

                                                 
 

(173) La stesura del presente capitolo è stata possibile grazie al periodo di tirocinio svolto dall’autrice 
come previsto dal proprio piano di studi nei mesi di aprile e maggio 2012 presso il Comune di Padova 
all’interno del Settore Programmazione, Controllo e Statistica, con inserimento specifico presso l’Ufficio 
Qualità collocato nelle vicinanze dell’Ufficio referente del controllo di gestione. 
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� ha tenuto conto dei dettagliati riferimenti formulati dal legislatore in merito a obiettivi, 

indicatori e target ed ha provveduto a rivedere, qualora necessario, il proprio sistema degli 

obiettivi, degli indicatori e dei relativi livelli di perseguimento; 

� ha osservato i contenuti della documentazione attinente al processo di programmazione e 

controllo e le finalità di ciascuna strumentazione di supporto impiegata al fine di decidere 

come inserire e predisporre il Piano e la Relazione delle Performance; 

� ha constato l’insufficiente attenzione riservata alla performance organizzativa e l’assente 

correlazione dei piani operativi agli indirizzi di carattere strategico; 

� ha accertato la validità della propria metodologia di valutazione delle prestazioni 

individuali della dirigenza e del personale dipendente. 

Nello specifico, si è deciso di descrivere l’esperienza esemplare del Comune di Padova per 

due ordini di ragioni: in primo luogo per la dimensione piuttosto rilevante dell’Ente, in secondo 

luogo per lo stadio evolutivo dei sistemi operativi di controllo raggiunto. L’Ente Locale ha 

dimostrato, infatti, di aver adeguatamente dato seguito alle riforme degli anni ’90, sviluppando 

uno forte spirito di innovazione. 

Ad ogni modo, nei successivi paragrafi si avrà modo di apprezzare le peculiarità di questo 

caso pratico e di conoscere con precisione quanto sia stato fatto per adattare i meccanismi 

operativi dell’Ente Locale alle richieste del legislatore. 
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4.2 Il Comune di Padova (174) 

Il territorio del Comune di Padova rappresenta un forte polo attrattivo dal punto di vista 

economico, sociale e culturale, ove ogni giorno vi si recano centinaia di studenti, lavoratori e 

turisti, anche soprattutto per la sua posizione centrale all’interno della Regione Veneta e in 

quanto contornato da altre fiorenti province quali quelle di Vicenza, Treviso, Venezia e Rovigo, 

con un estensione complessiva che ammonta all’incirca a 92,85 Kmq. 

Delle città più antiche d’Italia, Padova è sicuramente una città nota a molti e nel cuore di 

altrettanti. La sua popolazione è infatti cresciuta dalle 209.641 unità del 2000 ai 212.989 

residenti del 2009, pari ad un incremento dell’1,59%. La spiegazione di questo considerevole 

aumento è riconducibile in particolar modo a due movimenti di segno opposto: se da una parte 

la popolazione di cittadinanza italiana è diminuita di 16.080 unità, come peraltro dimostrato 

dall’innalzamento dell’età media (sempre meno giovani e sempre più anziani, con una mortalità 

che supera la natalità), dall’altra parte questo calo è sopperito dall’aumento della popolazione 

straniera più che triplicata nel periodo considerato. 

Soprattutto a fronte della constatazione di questo trend crescente e al fine di mantenere la 

programmazione strategica dell’Ente quanto più allineata e coerente con le problematiche e i 

bisogni della comunità locale, l’Amministrazione Comunale ha deciso, sin dagli inizi del 2000, 

mediante lo Statuto Comunale che il territorio locale fosse articolato in sei circoscrizioni di 

decentramento (Quartiere 1 Centro, Quartiere 2 Nord, Quartiere 3 Est, Quartiere 4 Sud-est, 

Quartiere 5 Sud-ovest, Quartiere 6 Ovest). Ogni circoscrizione amministrativa, detta anche 

quartiere, è stata prevista in quanto si possano meglio rappresentare le esigenze della rispettiva 

cittadinanza valorizzandone le identità territoriale. Rappresenta inoltre una forma importante di 

«partecipazione dei cittadini alla vita politica, sociale e amministrativa della civica comunità e 

al governo della città, è sede di attività amministrativa, gestionale decentrata e informativa» (art. 

57 dello Statuto). 

Come spesso accade in Veneto e nell’intero territorio nazionale, la città capoluogo di 

provincia assume una nuova dimensione territoriale molto allargata e assimilabile a un’area 

metropolitana coinvolgente i vari piccoli comuni sorti nelle immediate zone limitrofe. Anche 

solo transitando in autovettura per il territorio appare, infatti, difficile cogliere dove termina la 

città e dove cominciano invece i confini dei comuni circoscritti dalla cintura urbana. 

                                                 
 

(174) I dati e i grafici riportati in tale paragrafo sono tratti dal Piano delle Performance riferito al 
triennio 2011-2013 del Comune di Padova. 
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Figura 4.1 Il Comune di Padova suddiviso nelle sei circoscrizioni 

 

Fonte: adattamento dal Piano delle Performance del Comune di Padova, p. 18. 

 

Questa estensione allargata ai territori comunali adiacenti non è evidenziata solo sotto 

l’aspetto visivo ed ambientale, ma viene altresì sottolineata dai cambiamenti avvenuti nel tempo 

riguardanti le caratteristiche strutturali, sociali ed economiche accomunanti Padova ai comuni 

della sua provincia. Gli enti locali appartenenti all’area padovana si trovano sempre più a 

condividere con il capoluogo delle problematiche sempre più comuni almeno per quel che 

interessa la mobilità, la pianificazione urbanistica, la tutela dell'ambiente, la gestione dei servizi 

socio-sanitari, insomma per tutti quelli aspetti condizionanti la qualità della vita dei cittadini. In 

questi ultimi anni le amministrazioni interessate hanno colto, di comune accordo,  la necessità di 

trovare momenti di incontro e collaborazione affinché riuscissero a condividere risposte comuni 

nella gestione di problematiche diffuse. 

In questo contesto si inserisce bene l’adozione del P.A.T.I. (Piano di Assetto del Territorio 

Intercomunale), predisposto in ottemperanza della legislazione urbanistica regionale secondo la 

quale dal 2004 i comuni devono dotarsi di una nuova strumentazione di pianificazione 

territoriale. Al fine di ottenere uno sviluppo del territorio sostenibile, il Comune di Padova e le 

amministrazioni delle principali cittadine attigue al capoluogo (175) hanno deciso di coordinarsi 

unitariamente per la formulazione di un condiviso piano di assetto del territorio intercomunale, 

riferibile alla “Comunità Metropolitana di Padova”, richiedendo  e accordandosi sulla procedura 

di pianificazione con la Provincia di Padova e la Regione del Veneto. 

                                                 
 

(175) Queste nello specifico sono Abano Terme, Albignasego, Cadoneghe, Casalserugo, Legnaro, 
Maserà di Padova, Mestrino, Noventa Padovana, Ponte S. Nicolò, Rubano, Saccolongo, Saonara, 
Selvazzano Dentro, Vigodarzere, Vigonza, Villafranca Padovana. 
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 Per una comprensione più approfondita della dimensione sovracomunale della Città nel 

Piano delle Performance 2011-2013 (p. 5), in merito all’analisi dell’ambiente esterno, 

emergono degli interessanti dati di dettaglio riguardanti gli spostamenti della popolazione: 

� «il sistema del trasporto pubblico è costituito complessivamente da 24 linee, urbane ed 

extraurbane, compresa quella tramviaria, che servono 12 comuni per un totale di circa 

400.000 abitanti e dispongono di 260 autobus e 16 convogli tramviari, con circa 500 addetti, 

con una percorrenza complessiva annuale di circa 9 milioni di chilometri e il trasporto di 35 

milioni di passeggeri»; 

� «emerge che i residenti nel Veneto che quotidianamente raggiungono la città di Padova 

sono oltre 90.000, contro i 24.000 padovani che escono dalla città: quasi il 40% dei veneti 

che raggiungono Padova proviene dalla provincia e i pendolari verso la città sono per il 60% 

circa lavoratori e per il 40% studenti». 

Accertata questa complessità ruotante intorno all’Ente Locale in questione, la coalizione 

politica uscita vittoriosa nelle ultime elezioni (176) ha identificato le tematiche di intervento 

politico, stabilendo quali attuare con maggiore o minore urgenza, sempre mantenendo presente 

le caratteristiche del territorio di riferimento e le possibili esigenze caratterizzanti i cittadini a 

seguito dei cambiamenti di carattere economico, sociale e culturale. 

In questi ultimi anni l’Amministrazione si è particolarmente battuta per la tutela 

dell’ambiente e il miglioramento della qualità dell’aria promuovendo svariati progetti di 

educazione ambientale e sviluppo sostenibile al fine di sensibilizzare l’opinione pubblica su una 

questione oramai di importanza vitale per la sopravvivenza di una comunità locale di 

dimensioni elevate. I primi fondamentali passi in questo senso si sono mossi per «il 

miglioramento della mobilità e della qualità urbana, grazie all’incremento dato alle aree verdi e 

ai grandi parchi urbani (i mq di verde pubblico per abitante sono passati dai 9,67 del 2000 ai 

15,06 del 2009), la promozione all’uso di mezzi di trasporto ecologici (i Km dedicati a piste 

ciclabili, complessivamente 65 nel 2002, sono arrivati ai 138 del 2009) e nell’azione di 

sensibilizzazione per la raccolta differenziata dei rifiuti» (Piano delle Performance, p. 6). 

La qualità dell’ambiente è una questione talmente comunemente diffusa nei programmi di 

mandato dei candidati sindaci del ventunesimo secolo da risultare inevitabile l’insorgere di 

alcune modifiche all’organizzazione dell’Ente Locale e ai processi interni da svolgersi in esso. 

Nel Comune di Padova esiste nientemeno che un Settore (denominato Ambiente) incaricato di 

dar luogo al conseguimento di obiettivi strategici attinenti il monitoraggio e il contrasto 

all’inquinamento, la gestione e lo smaltimento dei rifiuti, l’informazione e l’educazione dei 
                                                 
 

(176) Attualmente il sindaco del Comune di Padova è Flavio Zanonato, rieletto per il suo secondo 
mandato nel turno di ballottaggio del 21/22 giugno 2009. 
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giovani cittadini in materia ambientale. L’attenzione corrisposta alla tematica in questione ha 

consentito all’Ente Locale di portare a casa due riconoscimenti noti a livello nazionale: 

� il Premio “COMPRAVERDE”, negli anni 2008 e 2009, il quale valorizza l’impegno 

profuso nella sostenibilità, ovvero nel contribuire attivamente alla diffusione degli acquisti 

“verdi”, strumento sempre più indispensabile per ridurre gli impatti sull’ambiente e sulla 

salute dei cittadini; 

� il Premio “COMUNE RIUTILIZZATORE”, negli anni 2007 e 2008, il quale individua 

le Amministrazioni locali che acquistano prodotti derivanti da materiale riciclato e 

nuovamente riciclabile. 

Sembra corretto ricordare come i premi ottenuti siano conseguenti un intenso e continuo 

lavoro di perfezionamento delle procedure di acquisizione di materie prime e di consumo (quali 

ad es. l’energia elettrica da fonti rinnovabili, la carta riciclata, i detergenti a ridotto impatto 

ambientale o meno pericolosi per la salute umana), la massa vestiario, gli arredi e le 

fotocopiatrici secondo criteri ritenibili maggiormente “verdi”, coinvolgente il Settore 

Provveditorato sin dai primi anni del 2000. Il Settore Provveditorato a tal proposito ha adottato 

un sistema di regole per gli acquisti denominato “Green Public Procurement” i cui benefici 

potenziali spaziano da quelli ambientali, con un minor impatto ambientale lungo la filiera 

produttori/consumatori e conseguente riduzione dell’impatto ambientale degli Enti Pubblici, a 

quelli economici, spingendo all’innovazione dei processi e dei prodotti inducendo le imprese a 

migliori prestazioni ambientali e razionalizzazione della spesa pubblica (risparmio energetico, 

riduzione rifiuti, riduzione emissione inquinanti), e sociali, con una maggiore consapevolezza 

sulle implicazioni delle filiere di produzione e dei consumi sostenibili e responsabili. 

Un’ulteriore questione spesso al centro del dibattito politico padovano riguarda l’annoso 

tema della percezione di sicurezza dei cittadini e del contemporaneo rispetto della legalità 

legati, purtroppo, all’incremento della popolazione di origine straniera, problematiche 

oggigiorno diffusamente riscontrabili nell’intero territorio nazionale. L’Amministrazione in 

questo senso si è impegnata prevedendo programmi specifici di prevenzione e monitoraggio del 

territorio con interventi in aree urbane degradate e soprattutto attraverso l’implementazione di 

sistema di videosorveglianza adempiendovi, naturalmente, con il supporto degli organi di 

Polizia Municipale e le Forze dell’Ordine.  

L’impegno dispensato in tali progetti ha consentito comunque la registrazione di dati positivi 

come la diminuzione complessiva delle denunce di reato (il dato del 2009 si è ridotto dell’1% 

rispetto al 2008) e delle notizie di reato che variano del -20%. Altri risultati confortanti derivano 

dagli interventi di polizia urbanistica-ambientale, commerciale e giudiziaria e dai dati sugli 

incidenti, entrambi in calo dal 2008 al 2009.  
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Sebbene il tema della sicurezza riscuota un particolare interesse persino dai mass media, il 

territorio comunale di Padova è ricco di una tradizione storico-culturale da renderlo una meta 

turistica per centinaia di migliaia di visitatori ogni anno. Numerosi e importanti eventi artistici, 

mostre e manifestazioni si tengono presso la città spesso supportati dalla presenza di luoghi 

d’arte e di culto, come la Cappella degli Scrovegni o la Basilica di Sant’Antonio, solo per citare 

i più famosi. 

La Città è anche un importante punto di riferimento culturale per la sua storica sede 

universitaria composta di tredici facoltà che ha registrato nell’anno accademico 2008/2009 la 

presenza di circa 58.000 iscritti, molti dei quali provenienti da fuori comune e fuori regione.  

Infine, dal punto di vista economico, sebbene il 2009 sia stato un anno di crisi e recessione 

Padova ha dimostrato di essere in leggera controtendenza rispetto al restante territorio 

nazionale, almeno da quanto emerge dai dati economici dello stesso anno. Le imprese in 

quell’anno ammontavano a 20.522, aumentando di quasi il 3% dal 2006, con un tasso di 

sviluppo dell’1,2% e un saldo positivo (+226) tra imprese iscritte e cessate. La situazione, 

fortunatamente, si è dimostrata positiva anche sul fronte occupazionale, con un tasso di 

disoccupazione provinciale del 4,3%, leggermente al di sotto di quello regionale (4,8%), ma 

notevolmente inferiore a quello nazionale (7,8%) e un tasso di occupazione (65,6%) lievemente 

superiore a quello del Veneto (64,6%) e di gran lunga più alto a quello nazionale (57,5%). 

Com’è possibile vedere dal grafico 4.1 il settore imprenditoriale principalmente diffuso è 

rappresentato dal commercio, seguito dai settori dell’immobiliare e del manifatturiero. 

 

Grafico 4.1 Imprese operanti a Padova per settore nel 2009 

 
Fonte: Comune di Padova, Piano delle Performance, p. 14. 
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4.3 La struttura organizzativa dell’ente 

Il Comune di Padova in conformità a quanto stabilito dal T.U.E.L. rappresenta la propria 

comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo. Nell’adempiere a questa primaria 

missione l’Ente Locale dispone di una propria autonomia normativa, organizzativa, 

amministrativa e finanziaria nell’ambito dei propri regolamenti e delle leggi di coordinamento 

della finanza locale, così come stabilito dai principi contenuti nella carta costituzionale. 

Lo Statuto rappresenta la norma fondamentale dell’organizzazione dell’Ente Locale. In 

particolar modo esso specifica le attribuzioni e l’articolazione degli organi del Comune, le 

forme di garanzia e di partecipazione popolare, del decentramento e dell’accesso dei cittadini 

alle informazioni e ai procedimenti amministrativi. 

Questo importante documento sommato al Regolamento di Organizzazione e Ordinamento 

della Dirigenza (d’ora in poi Regolamento), approvato con deliberazioni consiliari n. 213 del 17 

dicembre del 1996 e n. 23 del 17 febbraio del 1994, successivamente modificato e integrato, 

consente all’Amministrazione di decidere in modo autonomo e adeguato alle peculiarità del 

contesto interno dell’Ente l’articolazione e la funzionalità delle strutture nel rispetto dei principi 

di efficienza ed efficacia, l’adeguatezza e la varietà dei servizi offerti alla cittadinanza, la 

gestione delle risorse umane. L’ente locale, lasciato libero di disciplinare come meglio crede il 

proprio organico, può meglio provvedere ad una chiara individuazione delle responsabilità ed a 

una razionalizzazione delle diverse unità organizzative che complessivamente costituiscono il 

corpo operativo dell’amministrazione pubblica. 

L’organizzazione delle aree funzionali rappresenta sicuramente il frutto di un processo di 

rinnovamento continuo e presenta il pregio di essere impostata secondo una struttura flessibile e 

coerente agli obiettivi politico-amministrativi, ovvero ai programmi e ai piani strategici 

approvati e predisposti dagli organi di governo. 

Il Regolamento stabilisce, infatti, che la struttura organizzativa si componga di: 

� unità organizzative permanenti 

o Settori eventualmente aggregati in Aree funzionali 

o Servizi 

o Uffici 

� unità organizzative temporanee 

o Unità di progetto 

I rapporti gerarchici formali degli enti locali sono spesso in mutamento e come tale la 

struttura organizzativa del Comune di Padova è saltuariamente oggetto di modifiche. Dal 2011 

l’organigramma del Comune di Padova risulta essere composto da (vedere fig. 4.2): sei Aree 
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strategiche funzionali, alla cui direzione è preposto un Dirigente denominato Capo Area, che 

raggruppano Settori di affine attività, trentuno Settori di cui nove non organizzati in Area e tre 

Unità di Progetto quali l’U.P. Accoglienza e Immigrazione (incardinata nel Gabinetto del 

Sindaco), l’U.P. Protezione Civile (incardinata nella Polizia Municipale), l’U.P. Polo Catastale. 

Dall’analisi dell’organigramma insieme a una lettura degli articoli del Regolamento la 

struttura organizzativa dell’Ente in questione può essere letta secondo due diverse modalità: 

� dall’alto verso il basso, con le Aree che raggruppano più Settori, i Settori che si possono 

articolare per Servizi e questi ultimi per Uffici, si è cercato disaggregando per comparti di 

attività/processi via via sempre più omogenei di ridurre la complessità organizzativa e quindi 

le eventuali difficoltà gestionali, prevedendo diversi livelli di (potremmo dire) management 

pubblico; 

� dal basso verso l’alto, per cui accade il contrario ovvero si risale dagli Uffici alle Aree 

strategiche, si è tentato di favorire il coordinamento fra unità organizzative affini al fine di 

ottenere un armoniosa diffusione e comprensione degli obiettivi strategici pianificati dalla 

componente politica. 

Com’è possibile vedere dall’organigramma (177) dell’Ente, al vertice dell’intera struttura è 

posto (formalmente) il Sindaco coadiuvato dal Direttore Generale che svolge altresì le funzioni 

di Segretario Generale. Il Direttore Generale quale figura di apice dell’intera struttura 

organizzativa rappresenta, peraltro in tutti i comuni e le province, il mediatore fra la 

componente tecnica e la componente politica: spetta infatti ad esso il non semplice compito di 

sovrintendere alla gestione della complessa macchina amministrativa e, contemporaneamente, 

di assicurare la corretta comunicazione e diffusione delle linee di indirizzo politico che ci si 

attende vengano considerate nella pianificazione dei futuri traguardi dell’amministrazione. 

Com’è facilmente intuibile ogni Settore è stato individuato sulla base dell’insieme di attività 

riferibili alle grandi aree d’intervento dell’Ente; a ciascuno di essi vengono assegnati 

determinati obiettivi strategici cui il preposto Dirigente, denominato anche Capo Settore, avrà il 

compito di rendere attuabili svolgendo tutte le funzioni attribuitegli dalla legge e dai 

regolamenti. Ogni Capo Settore, più nello specifico, definisce l’articolazione dei Servizi e degli 

Uffici del Settore naturalmente dopo aver sentito i Dirigenti interessati, adottando 

provvedimenti inerenti alla gestione del personale (178) e favorendo un clima positivo nelle 

                                                 
 

(177) L’organigramma di preciso non descrive come funziona l’organizzazione, ma «rappresenta 
soltanto le dipendenze gerarchiche formali (chi è il capo di chi) indicando, sia pure per grandi linee, le 
responsabilità di ruolo di ciascun manager» (Anthony et al., 2005, p. 214). 

(178) Come riportato nell’art. 21 del Regolamento questi possono essere: i provvedimenti disciplinari 
nei limiti di legge; l’assegnazione del personale e la mobilità interna al Settore; la formazione; la 
valutazione della performance individuale con una significativa differenziazione dei giudizi. 
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relazioni sindacali, differentemente da quanto previsto per il Capo Area che, in quanto figura 

maggiormente vicina al vertice, è maggiormente in grado di cooperare con l’Assessore di 

riferimento riportando le linee di indirizzo politico nel proprio operato volto a armonizzare il 

complesso di attività dei Settori di sua competenza. 

Nella realtà operativa i Capi Area sono posti al vertice di uno o più Settori e si assumono la 

responsabilità di coordinare il lavoro di un gruppo di Settori a garanzia di un operato 

amministrativo quanto più allineato al programma pluriennale predisposto per quella precisa 

Area strategica dall’organo politico amministrativo. Quindi il Capo Area si presenta 

sostanzialmente come un pari grado di tutti gli altri Capi Settore sennonché, naturalmente, 

questa ulteriore mansione di cui si fanno carico rappresenta un elemento di differenziazione dai 

vari Capi Settore del quale si terrà dovuto conto anche nella valutazione della dirigenza. 

I diversi Settori, in aggiunta, si distinguono in (art. 7, Regolamento) (179): 

� Settori operativi, «direttamente responsabili del soddisfacimento delle esigenze dei 

cittadini devono essere in grado di assicurare le attività di governo del territorio, di 

regolazione dell’attività dei soggetti terzi, di erogazione dei servizi finali alla città»; 

� Settori di supporto, «responsabili del presidio delle esigenze di funzionamento generale 

devono assicurare le attività di programmazione generale, di gestione complessiva delle 

risorse e di supporto specialistico a servizio di tutta la struttura organizzativa». 

Come ricordato precedentemente, ciascun Capo Settore può avvalersi di ulteriori 

collaboratori sempre di categoria dirigenziale per la gestione dei Servizi e degli Uffici secondo 

le norme dello Statuto e del Regolamento. Data questa possibilità si è colta l’opportunità, con le 

recenti modifiche al Regolamento, di affidare ai Capi di Servizio la valutazione del personale 

sottoposto a ciascuno di essi. Come verrà descritto nel dettaglio successivamente la valutazione, 

infatti, si svolge con un procedimento cosiddetto “a cascata” attraverso il quale il valutatore è 

sempre un soggetto preposto alla gestione di un’unità organizzativa, sia questa semplice 

(Servizio) o complessa (Area), e il valutato è il soggetto “alle dipendenze” del valutatore, sia 

esso un Capo Servizio o un qualunque dipendente di categoria C. 

Oltre alle figure dirigenziali sopracitate esistono altre due figure a carattere temporaneo, le 

Alte Specializzazione (180) e le Posizioni Organizzative, a supporto dei Dirigenti di Settore 

soprattutto nella gestione e organizzazione dell’attività amministrativa di uno o più Uffici, 

interessate altresì a modo loro dal controllo di gestione e dalla valutazione delle performance. 

                                                 
 

(179) In questo momento i Settori operativi sono 19 mentre quelli di supporto 10. 
(180) Queste figure particolari introdotte di recente nel Regolamento, in seguito all’obbligo di adeguare 

le proprie disposizioni organizzative al D.Lgs. n. 150/2009, sono parificabili nella sostanza ai Capi di 
Servizio tant’è vero che tutte le Alte Specializzazioni attualmente presenti risultano essere ex Capi di 
Servizio. 
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A completamento ed integrazione della struttura organizzativa ufficialmente delineata si 

aggiungono momenti di incontro meglio conosciuti come conferenze di servizio e denominati 

Comitato di Direzione e Comitato Operativo. Mentre al primo partecipano i Capi Area,cercando 

di coordinarsi nella realizzazione delle finalità politiche, supportando e fornendo pareri o 

proposte alla Giunta Comunale, al solo scopo di accordarsi nel perseguimento degli obiettivi 

inter-area, facendo anche emergere eventuali problematiche e provvedendo in tale sede a 

cercare di darne una soluzione, i Comitati Operativi si compongono di tutti i Capi Settore 

appartenenti alla medesima Area, con finalità molto simili al Comitato Direzionale ma con 

riferimento all’Area e secondo l’intento di rafforzare maggiormente l’integrazione all’interno 

della struttura organizzativa. 
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4.4 L’avvio e il consolidamento del controllo di gestione 

Nel Comune di Padova l’impulso ad implementare un sistema operativo di controllo di 

gestione si è manifestato fin dai primi anni novanta, contemporaneamente alla comparsa nei 

testi legislativi dell’epoca del termine “controllo economico sulla gestione”. È infatti nel 1992 

che l’Amministrazione Comunale, suscettibile fin dall’inizio al cosiddetto processo di 

“aziendalizzazione” riguardante in generale l’intero comparto pubblico e, più nello specifico, 

province e comuni, ha deciso di istituire l’Ufficio “Controllo di Gestione” destinando in forma 

preventiva e provvisoria ad un Capo Servizio il compito di progettare e avviare una metodologia 

primitiva di supporto al processo decisionale degli attori appartenenti al sistema aziendale. 

Al di là degli obblighi legislativi, sono stati vari i motivi che hanno spinto l’Ente Locale ad 

innovare privilegiando, in particolar modo, una nuova cultura o logica di pensiero quale quella 

manageriale. Per la precisione, l’implementazione di questa nuova metodologia ha avuto quale 

obiettivo principale l’opportunità di poter così raccogliere e analizzare i costi sostenuti e i ricavi 

conseguiti per trarre informazioni rilevanti sull’andamento dei servizi pubblici locali. 

Oltretutto, come per ogni azienda, privata o pubblica che sia, pure per l’Ente Locale in 

questione il consolidamento del rapporto con l’utente-cittadino su standard qualitativi superiori 

è apparso e rimane tutt’ora una delle finalità fondamentali da raggiungere (181); a tale scopo si 

cerca regolarmente di perseguire un’offerta qualitativamente migliore, misurata dal grado di 

soddisfazione della comunità e influenzata da una moltitudine di elementi sui quali ci si deve 

attentamente focalizzare, come per esempio la coerenza dei servizi con i bisogni espressi, i 

tempi di attesa, la semplicità delle procedure amministrative, e così via. In aggiunta a tutto ciò, 

un ruolo più attivo della cittadinanza, dimostrato da una sensibilità ed un interesse maggiori alle 

tematiche pubbliche, comporta per l’Ente Locale un impegno più significativo in termini di 

trasparenza: si tratta di mettere a disposizione la documentazione amministrativa, oppure di 

rendere partecipe la collettività dei procedimenti attuati, o soprattutto di comunicare e 

diffondere i risultati conseguiti, positivi o negativi che essi siano. 

Quindi, sin dall’inizio l’Amministrazione Comunale ha colto l’indispensabilità di applicare 

una delle filosofie di conduzione aziendale ampliamente affermata tra le imprese private che 

può (o meglio deve) trovare applicazione anche all’interno delle amministrazioni pubbliche 

                                                 
 

(181) La vicinanza dell’Ente locale verso la comunità di riferimento è fonte per la Dirigenza di una 
serie di obblighi da osservare al fine di facilitarne le relazioni. I Dirigenti a tal fine: «valutano la qualità 
dei servizi erogati con riferimento alle esigenze e bisogni dei cittadini; provvedono alla semplificazione 
delle procedure e verificano che i documenti e gli atti siano redatti in linguaggio semplice e chiaro; 
sviluppano con il supporto del Settore Gabinetto del sindaco e Relazioni esterne adeguati sistemi di 
comunicazione; garantiscono l’accesso dei cittadini ai documenti amministrativi e la loro partecipazione 
al procedimento amministrativo» (art. 19 del Regolamento di Contabilità). 
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influendo sui comportamenti organizzativi della dirigenza e dei dipendenti pubblici, allineando i 

valori dei singoli individui con la mission istituzionale pubblica. 

Nonostante il diffuso e dimostrato buon intento, purtroppo, non si sono ottenuti da subito i 

risultati sperati e, anzi, a causa della mancanza di un’adeguata preparazione professionale del 

personale in merito al controllo dei risultati nonché di alcune difficoltà di carattere tecnico (per 

esempio l’eccessivo carico dei dati inizialmente richiesto alle strutture) il sistema non è entrato 

a regime ed è stato, addirittura, temporaneamente accantonato. 

È stato grazie alla volontà e alla perspicacia in gran parte del Direttore Generale in carica 

all’epoca che si è ritornati a pensare ed a ridiscutere sull’applicabilità di un sistema di controllo 

di gestione all’interno dell’Ente Locale. La progettazione e l’avvio veri e propri del controllo di 

gestione nel Comune di Padova sono quindi stati ritardati e sono, in definitiva, datati anni 1996-

1997, anni nei quali prendendo in considerazione le peculiarità proprie dell’Ente Locale e 

avvalendosi dell’ausilio di una consulenza esterna si è provveduto a modificare il Regolamento 

di Organizzazione e Ordinamento della Dirigenza, rielaborando l’assetto organizzativo e le 

modalità di esercizio delle funzioni dirigenziali, ed ad istituire il Settore “Programmazione, 

Controllo e Statistica” affinché vi fossero i mezzi necessari dedicati per tale apposita attività. 

La nuova metodologia e le disposizioni del D.Lgs. n. 77/95 hanno inoltre sospinto 

l’Amministrazione Comunale ad una riorganizzazione del supporto informativo contabile 

impiegato dal Settore “Risorse Finanziarie” concretizzatasi nell’installazione di una procedura 

informatica in grado di consentire la gestione integrata della contabilità finanziaria con quella 

economica ed analitica. 

In questo secondo tentativo volto a consolidare il sistema di programmazione e controllo, 

l’approccio di fondo adottato dall’Amministrazione Comunale viene ben sintetizzato dal Capo 

Settore (182) in carica in quegli anni, in tre diversi aspetti: 

� «culturale: che non ha puntato all’introduzione forzata di strumenti di controllo, bensì 

alla diffusione della “cultura” della programmazione e del controllo di gestione, inteso come 

utilizzo efficiente delle risorse, acquisizione ed analisi sistematica delle informazioni a 

supporto delle decisioni e valutazioni; il tutto seguito dall’introduzione graduale di strumenti 

coerenti con una funzione di accompagnamento e di traino; 

� diffuso: che ha contemplato il coinvolgimento di tutte le strutture organizzative, 

direttamente responsabili della erogazione dei servizi, esterni ed interni, per lo sviluppo in 

ciascun settore di competenze e sensibilità utili ad un funzionale monitoraggio della gestione 

                                                 
 

(182) Il Capo del Settore Programmazione, Controllo e Statistica all’epoca era la Dott.ssa Novello 
Maria, il cui apprezzabile contributo sul caso del Comune di Padova è stato tratto da La misurazione delle 
performance nelle pubbliche amministrazioni, CNEL, Documento n. 15, 15 dicembre 2009, pp. 325-330. 
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e a non far vivere il controllo come una funzione di natura ispettiva, voluto e imposto dal 

vertice politico e/o tecnico della struttura; 

� trasparente: che ha mirato, in modo chiaro, a fornire un sistematico supporto di analisi 

ai settori ed ai rispettivi dirigenti, con uno scambio continuo, reciproco e comprensibile di 

informazioni, reports, analisi, utilizzando una metodologia comune a tutti i livelli di 

responsabilità». 

Come noto, al fine di rendere possibile l’attuazione del controllo di gestione non è 

sufficiente progettare e delineare le fasi del processo che avrà luogo, acquisire nuovi supporti 

informatici e formare il personale sul loro uso, ma si rende necessario anche supportare un 

cambiamento più profondo di quello strutturale, ovvero un mutamento culturale riguardante i 

valori, i modi di pensare e di agire delle persone appartenenti all’organizzazione (Fontana e 

Rossi, 2009). Se poi all’arretratezza dei modi di pensare e di interagire si aggiungono 

l’impreparazione e la scarsa padronanza delle modalità di svolgimento del processo di 

programmazione e controllo si finisce col pregiudicare il corretto svolgimento del processo 

stesso e ancor più la manifestazione dei benefici da esso detraibili. 

Vista la ridotta notorietà e l’esigua conoscenza degli aspetti teorici e pratici di questo nuova 

filosofia gestionale, anche fra i vertici dirigenziali del Comune di Padova è prevalsa l’idea che 

fosse necessario e urgente un progetto formativo utile a fornire un’adeguata consapevolezza in 

merito alle componenti di base di questo neo-introdotto sistema operativo e creare una certa 

uniformità di linguaggio soprattutto attorno alle eventuali incomprensioni prevedibilmente 

emergenti. Complessivamente l’intero percorso formativo svoltosi in tutti questi anni può dirsi 

sicuramente correlato alla presente tematica, benché l’impegno più importante sia stato speso 

soprattutto all’inizio (aprile/giugno 1998) con un corso che ha visto coinvolti all’incirca 130 

persone tra dirigenti e funzionari, appartenenti a tutti i Settori dell’Amministrazione Comunale. 

Al termine del suddetto corso, i partecipanti hanno dimostrato un livello di coinvolgimento e di 

motivazione soddisfacenti, agevolati dalla possibilità di apprendere le principali finalità del 

meccanismo e di visionare nel dettaglio i mezzi (schede obiettivo, report) da impiegare ai fini 

dell’attuazione del ciclo di programmazione e controllo. 

L’essenziale comprensione della materia si è prestata a essere particolarmente utile sia per la 

dirigenza, la quale seppur professionalmente avanzata ha dimostrato in alcuni casi un deficit di 

derivazione scolastica nel campo della gestione per obiettivi, sia per i funzionari scelti dai Capi 

Settore per diffondere le funzioni di programmazione e controllo con metodologie e contenuti 

univoci. Quest’ultimo soggetto per la precisione viene chiamato anche “Referente Controller” 

ed è colui il quale, all’interno del Settore, intrattiene i maggiori rapporti con l’Ufficio di staff 

dedicato al controllo di gestione e coadiuva il proprio dirigente nella programmazione degli 



- 254 - 

obiettivi e nel controllo dei risultati, servendosi appositamente dei software messi a disposizione 

per l’espletamento delle procedure. A tal riguardo, la formazione del personale direttamente 

coinvolto dal sistema si è esplicata, altresì, in esercitazioni pratiche sulle attività specifiche e per 

l’apprendimento delle modalità di funzionamento dei programmi applicativi. 

Nelle scelte sul da farsi l’Amministrazione Comunale ha tenuto principalmente conto delle 

prescrizioni di legge, attenendosi col trascorrere del tempo a quanto ripreso sul tema dal 

legislatore ed intervenendo, qualora necessario, a disciplinare o modificare secondo nuove 

modalità il controllo di gestione e il sistema informativo contabile di supporto ad esso. 

La tendenza, che rappresenta poi una scelta di fatto, è stata quella di dedicare soltanto pochi 

articoli, poche regole formali al meccanismo operativo in questione al fine di poter beneficiare 

di una certa flessibilità a livello operativo e in modo tale da disporre volutamente di un’ampia 

discrezionalità d’azione e di progressione nei vari stadi evolutivi. Da quanto emerge, il sistema 

si presenta perciò in continua evoluzione, ossia non c’è nulla di predefinito e a seconda delle 

esigenze del momento o delle difficoltà si sviluppa più in un senso piuttosto che in un altro. Si 

constata, quindi, che risulta esserci poco di scritto in documenti ufficiali, sebbene da qualche 

tempo il Settore Programmazione, Controllo e Statistica abbia intrapreso, e tuttavia non 

concluso, un progetto di stesura di un ipotetico “manuale” con oggetto il sistema di 

pianificazione, programmazione e controllo (183). 

In generale si è scelto di dedicare poca attenzione alle formalità e di seguire un approccio 

pragmatico, ossia diretto a coinvolgere il personale delle diverse strutture rendendolo partecipe 

e responsabile attivo del processo di programmazione e controllo senza voler mai realmente 

accentrare in un'unica unità organizzativa l’intera attività, assicurandosi di fatto che le persone 

intensamente coinvolte capiscano e comprendano cosa si chiede loro di fare (o quanto meno 

comincino a cambiare modo di pensare). 

Questi sono i passi fondamentali compiuti dal Comune di Padova ai fini dell’avvio del 

controllo di gestione. Nel prosieguo, invece, si vedranno nel dettaglio come il sistema 

consolidatosi abbia assunto una specifica forma nel tempo. 

 

 

                                                 
 

(183) Il progetto a cui si accenna ha ad oggetto formalmente la stesura di un regolamento, tuttavia se si 
scava a fondo emerge che il vero intento non è quello di rintracciare e trascrivere una serie di norme o 
regole rigide (cosa fra l’altro inopportuna attestato che la cultura prevalente è di stampo giuridico), ma 
bensì di fare luce in merito ad alcune procedure o fasi attinenti al sistema in questione. 
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4.4.1 L’unità organizzativa di staff referente del controllo di gestione 

Nelle questioni da mettere al vaglio sicuramente la principale ha riguardato l’organo che 

doveva occuparsi della progettazione e del funzionamento del sistema e la sua collocazione 

all’interno dell’organizzazione. Dopo il primo fallimento d’introduzione del sistema operativo il 

Direttore Generale, di concerto con l’organo politico amministrativo, ha preferito accorpare i 

“Servizi Statistici” all’Ufficio “Controllo di Gestione” e successivamente  aggiungervi l’Ufficio 

“Qualità” (184), conscio soprattutto delle probabili sinergie che avrebbero potuto originarsi 

dall’interazione e dal coordinamento lavorativo dei tre suddetti uffici e delle quali, sicuramente, 

avrebbe potuto beneficiare l’intero ciclo di programmazione e controllo. 

Da allora esiste un Settore denominato Programmazione, Controllo e Statistica (185) 

composto, perciò, di tre distinte aree di servizio: 

� l’area concernente la statistica, presso la quale operano complessivamente dodici risorse 

umane impiegate usualmente nella rilevazione dei prezzi al consumo, nelle indagini sulle 

famiglie (o altre indagini Istat), nell’elaborazione di statistiche demografiche, nella 

pubblicazione dell'Annuario statistico e occasionalmente nell’attività di censimento oppure 

nell’istruzione dei rilevatori statistici e nella loro assistenza durante la rilevazione; 

� l’area concernente il controllo di gestione, composta di quattro risorse umane occupate 

in svariati compiti connessi alla programmazione pluriennale, annuale e alla predisposizione 

di report infrannuali vari; 

� l’area concernente la qualità, costituita di due sole risorse umane e diretta a fornire 

supporto ai Settori dell'ente locale per le analisi di customer satisfaction e, soprattutto, 

nell’assicurare il corretto svolgimento del processo di valutazione delle performance 

individuali. 

L’attuale Capo Settore è altresì responsabile della direzione di ulteriori Settori e dell’Area 

“Servizi Finanziari e Attività Economiche”. È quindi coadiuvato nella gestione del Settore da 

un’Alta Specializzazione (ex Capo Servizio), direttamente responsabile dei risultati raggiunti a 

consuntivo dall’intero Settore. 

L’attività svolta all’interno dell’Ufficio di Controllo di Gestione è di supporto all’intera 

struttura organizzativa e, in special modo, ai responsabili delle unità organizzative, ai dirigenti, 

                                                 
 

(184) L’istituzione del suddetto Ufficio Qualità all’interno del Settore Programmazione, Controllo e 
Statistica è avvenuta nel 2004, dopo la partecipazione dell’Ente Locale al programma “Cantieri di 
Innovazione” promosso dal Dipartimento della Funzione Pubblica a cavallo del 2002-2003, volto a 
informare e motivare le amministrazioni pubbliche sulle pratiche di customer satisfaction attivabili al loro 
interno. L’esperienza formativa e lavorativa tesa all’interno dell’Amministrazione lo sviluppo della 
cultura della misurazione e del miglioramento continuo della qualità ha consentito ad alcuni dipendenti di 
sviluppare specifiche competenze utili per dare supporto al complesso dell’Ente. 

(185) Al momento collocato all’interno dell’Area generica “Servizi interni di supporto”. 
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al Direttore Generale e alla Giunta Comunale durante tutto l’arco dell’anno e in ciascuna delle 

fasi del ciclo di programmazione e controllo e del ciclo di misurazione e valutazione delle 

performance. In concreto, però, la sua appartenenza ai Settori interni di supporto lo obbliga a 

sostenere una forte integrazione con alcuni Settori piuttosto di altri.  

Un elemento di non poco conto, infatti, ai fini del corretto e costante svolgimento delle 

attività di programmazione e controllo è il fondamentale coordinamento con il Settore “Sistemi 

Informativi e Telematici” (SIT) ai fini della condivisione con la restante struttura organizzativa 

di una parte del software per il controllo di gestione e la predisposizione degli accessi ai 

Referenti Controller (186). 

Dal punto di vista contabile, come peraltro prevedibile, sono i Settori Risorse Finanziarie e 

Programmazione, Controllo e Statistica ha dover maggiormente comunicare fra di loro e a 

coordinarsi per la predisposizione della documentazione di bilancio sia a preventivo che a 

consuntivo. I momenti di raccordo si susseguono lungo tutto l’arco dell’anno e riguardano 

prevalentemente le previsioni di entrata e spesa finanziarie da riportare nella RPP, nel BPP, nel 

BPA, nel PEG e le risultanze da rinvenire nel Rendiconto. 

L’Ufficio Controllo di Gestione collabora altresì regolarmente con l’Area dei “Lavori 

Pubblici” e, precisamente, supportando i vari Settori al suo interno nel monitoraggio dello stato 

di avanzamento dei lavori e nella redazione dei rispettivi documenti di programmazione 

urbanistica. 

 Un’importante ruolo è rivestito anche dall’Ufficio Qualità specialmente perché diretto ad 

assistere il Nucleo di Valutazione e il Comitato Direzionale nella valutazione delle prestazioni 

del personale dirigente con un’intensa e scrupolosa attività lavorativa. Per di più, l’Ufficio 

medesimo collabora molto spesso, sempre in merito alla procedura di valutazione, con il Settore 

“Risorse Umane” raccordandosi sui contenuti delle schede di valutazione dei dipendenti e 

coordinandosi negli episodici aggiornamenti della struttura organizzativa, al fine di garantire la 

massima coerenza nell’operato dei due uffici. Inoltre, come la denominazione lascia intendere, 

l’Ufficio Qualità tramite la propria formazione ed esperienza fornisce un considerevole supporto 

a qualsiasi Settore dell’Ente qualora questo decida di individuare delle aree di miglioramento 

dei servizi esistenti o di definire nuove modalità di erogazione tramite questionari di customer 

                                                 
 

(186) In realtà sarebbe auspichevole che si verificasse un’interazione di superiore qualità per le due 
strutture. In special modo non ci sarebbe nulla di male in un maggior coinvolgimento del SIT in merito 
alle decisioni ricadenti sul supporto informatico del quale avvalersi, constatato come nell’ultimo periodo, 
soprattutto a causa della recente acquisizione di un nuovo applicativo predisposto per le attività relative al 
controllo di gestione, l’Ufficio Controllo di Gestione sconti una forte e non sempre agevole dipendenza 
dalla società di consulenza che ha venduto il software all’Amministrazione Comunale ad ogni occorrenza 
che si presenta nel corso del tempo. Questa è una situazione e una difficoltà di gran lunga frequente e 
nota non solo alle amministrazioni pubbliche ma bensì anche alle imprese private. 
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satisfaction. A tal riguardo il personale dipendente inserito nell’Ufficio si preoccupa di facilitare 

le fasi di progettazione dell’indagine, validare i questionari  e correggerne eventuali difetti, di 

verificare l’attendibilità dei dati, la correttezza delle elaborazioni e dei risultati da esse 

discendenti. 

 

 

4.4.2 La pianificazione strategica e la programmazione di bilancio 

Nel Comune di Padova l’adozione di un sistema di programmazione e controllo ha 

certamente migliorato la produttività degli uffici e l’impiego delle risorse finanziarie, nonché 

reso tutta l’organizzazione maggiormente consapevole degli obiettivi strategici da raggiungere. 

In particolare, se ci si vuole garantire che la propria amministrazione pubblica percorra la strada 

ritenuta razionalmente corretta, alla luce delle caratteristiche dell’organizzazione interna e degli 

accadimenti esterni sensibilmente condizionanti la percezione del servizio pubblico e la 

manifestazione dell’impatto ad esso correlato, si rende opportuno innanzitutto precisare e 

commentare le strategie da mettere in campo e successivamente monitorare il grado di 

raggiungimento degli obiettivi, intervenendo qualora lo si ritenga necessario a modificarne il 

contenuto. Entrambe queste attività seppure mantenute distinte a livello teorico necessitano del 

contemporaneo svolgimento, ossia di essere un tutt’uno fortemente integrato, affinché si 

possano realmente ottenerne gli effetti benefici sopra richiamati. 

Il legislatore, con le modifiche apportate all’ordinamento finanziario e contabile degli enti 

locali nei primi anni novanta, ha reso possibile e sottolineato l’importanza dell’attività 

programmatoria, oltre a quella del controllo dell’efficienza e dell’efficacia raggiunte, 

introducendo una serie di documenti e adempimenti legislativi. Il Comune di Padova adotta 

tutta la documentazione obbligatoria a livello di previsione, nonché gli allegati previsti all’art. 

172 del T.U.E.L., e nel farlo rispetta i principi contabili posti dall’art. 162 così come interpretati 

ed applicati dai postulati contabili indicati dall’Osservatorio sulla finanza e la contabilità degli 

enti locali. 

Nel 2009, conseguentemente alla sua rielezione, il Sindaco di Padova ha presentato, come di 

consuetudine durante la prima seduta del Consiglio Comunale, le linee programmatiche relative 

alle azioni e ai progetti da compiere durante il mandato politico-amministrativo. Le linee 

programmatiche, come descritto precedentemente, consistono in un documento squisitamente 

descrittivo contenente gli obiettivi che l’amministrazione pubblica intende raggiungere nel 

corso della legislatura e di diretta derivazione dal programma di mandato elettorale del Sindaco. 

In riferimento all’Ente in questione, la coalizione di maggioranza, al suo secondo mandato, ha 
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scelto di proseguire con le medesime linee di indirizzo generali, tenuto conto di quanto 

precedentemente svolto dall’Amministrazione stessa. 

Dopo la presentazione ufficiale del medesimo documento al Consiglio Comunale, le 

indicazioni in esso contenute sono state traslate in tutti i principali strumenti di programmazione 

dell’Ente Locale, in modo tale da salvaguardare l’integrità e il coordinamento dell’intero 

sistema di programmazione e controllo. L’obiettivo fondamentalmente perseguito consta 

nell’assicurarsi la più ampia congruenza possibile tra la mission dell’amministrazione pubblica 

locale e le azioni da intraprendere, in maniera tale da avere obiettivi gestionali riferiti alle 

singole unità organizzative concatenati alle linee strategico-programmatiche e verificare 

periodicamente lo stato di avanzamento di queste ultime facendo riferimento al grado di 

conseguimento dei primi. Nonostante queste accortezze, l’Ente Locale risulta essere carente 

piuttosto dal punto di vista strategico. A oltre dieci anni dall’introduzione e dall’applicazione 

del sistema operativo non vi sono state, infatti, alcun genere di iniziative volte ad ampliare la 

documentazione di supporto all’organo politico-amministrativo, per esempio prevedendo la 

redazione di un Piano Generale di Sviluppo o di un Piano Strategico (187), e ad addentrarsi nella 

promozione e creazione di momenti di partecipazione con i principali stakeholder ai fini della 

formulazione degli scenari di sviluppo futuri. 

Comunque, secondo l’art. 7 del Regolamento di Contabilità del Comune di Padova, ogni 

anno sono di competenza dell’Ufficio Controllo di Gestione la predisposizione della Relazione 

Previsionale e Programmatica, da compilarsi in base alle proposte dei dirigenti e secondo le 

direttive della Giunta, e l’elaborazione del Programma Triennale delle Opere Pubbliche 

(PTLLPP), in conformità alle indicazioni del coordinatore unico e Capo dell’Area Lavori 

Pubblici. Entrambi i documenti sono allegati al Bilancio Annuale di Previsione e coprono un 

periodo pari a quello del Bilancio Pluriennale di Previsione (tre anni). 

In generale, nella Relazione viene delineato il quadro socio-economico all’interno del quale 

si devono far calare le scelte di programmazione: informazioni d’insieme sulla popolazione, 

caratteristiche del territorio, dell’economia insediata, del personale impiegato e delle strutture 

attive (188). Si dedica inoltre molta attenzione alla valutazione dei mezzi finanziari da reperire e 

da destinare alla copertura del fabbisogno di spesa e dei relativi vincoli, procedendo con 

l’elenco delle singole fonti di finanziamento e l’indicazione sia il loro trend storico che la 

previsione futura. Invece, nella parte dedicata alla spesa vengono illustrati i programmi e gli 

                                                 
 

(187) Questi due documenti sono stati sufficientemente descritti nel terzo capitolo al sottoparagrafo 
3.2.1. 

(188) Del resto lo schema di RPP del Comune di Padova non presenta alcuna integrazione o 
personalizzazione rispetto al modello ufficiale predisposto dal legislatore con il D.P.R. n. 326 nel 1998. 
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eventuali progetti e si rileva l'ammontare e l'incidenza percentuale della previsione di spesa 

rispetto alla spesa corrente consolidata, a quella di sviluppo ed a quella di investimento. 

L'importante attività di realizzazione dei lavori pubblici viene costantemente indirizzata dal 

contenuto di una fonte documentale di fondamentale rilievo, vale a dire il programma triennale 

e l’elenco annuale dei lavori pubblici, redatta dall’Ufficio Controllo di Gestione prettamente 

sulla base delle indicazioni ricevute dai Capi dei Settori “Infrastrutture e impianti sportivi”, 

“Manutenzioni”, “Verde, parchi, giardini e arredo urbano”, “Edilizia Pubblica”, “Mobilità e 

Traffico” (189). 

In modo del tutto coordinato e coerente, il Dirigente delle Risorse Finanziarie provvede, 

proprio sulla base dei due documenti appena descritti, a comporre il Bilancio di Previsione 

Pluriennale, «definendo il quadro delle risorse finanziarie che si prevede di impiegare e 

individuando il riscorso al mercato finanziario per le spese di investimento, per ognuno degli 

anni considerati» (art. 4 del Regolamento di Contabilità). Il Bilancio Annuale di Previsione è 

sempre redatto in conformità alle vigenti disposizioni di legge, in particolare ai vincoli imposti 

dal patto di stabilità e dai numerosi interventi di manovra finanziaria dettati, per quest’anno, da 

accadimenti legati a una certa allerta sui conti pubblici quali la crisi del debito sovrano che ha 

colpito di recente il nostro Paese, condizionando anche la realizzazione dei programmi e dei 

progetti dell’Amministrazione in questione. Malgrado la presenza dei numerosi limiti imposti 

dalla legge specie in materia di acquisizione delle risorse, da un lato, e di impiego delle stesse 

dall'altro, l'Amministrazione Comunale attraverso una continua ricerca di nuove interventi di 

razionalizzazione si dimostra capace di mantenere il medesimo standard quantitativo e 

qualitativo di servizi erogati. 

L’articolo 11 del Regolamento di Contabilità contiene le scadenze temporali da rispettare nel 

procedimento di formazione della documentazione di bilancio comprensiva degli allegati, 

stabilendo infatti che: 

� entro il 31 luglio i responsabili dei servizi formulano, in pieno rispetto degli indirizzi 

politici della Giunta, delle proposte di previsione per l’anno a venire; 

� entro il 31 agosto la Giunta, coadiuvata dall’attività di verifica contabile realizzata dai 

Servizi Finanziari, fornisce ai responsabili dei servizi eventuali osservazioni per 

l’adeguamento delle proposte precedentemente formulate; 

� entro il 10 settembre i Servizi Finanziari attestano la veridicità delle previsioni di 

                                                 
 

(189) È soprattutto in questo caso che si colgono l’opportunità e il vantaggio di cui possono beneficiare 
le varie strutture nell’avvalersi del supporto dell’unità di staff. È di fatti inimmaginabile che l’Area Lavori 
Pubblici non gestisca con una scrupolosa programmazione e un correlato monitoraggio la propria azione 
amministrativa. 
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entrata e la contestuale compatibilità della spesa; 

� entro il 20 settembre il progetto di bilancio deve esser stato redatto e inviato per 

conoscenza al collegio dei revisori dei conti, al Comitato di Coordinamento delle libere 

forme associative e delle cooperative sociali, come pure ai consigli di quartiere; 

� dal 10 ottobre il Consiglio Comunale può procedere con la discussione e le relative 

deliberazioni ai fini dell’approvazione del bilancio e dei suoi allegati. 

L’attività programmatoria non si conclude con la semplice approvazione della 

documentazione sopraccitata (RPP, PTLLPP, BPP, BPA) da parte del Consiglio Comunale, 

bensì entra nel vivo soprattutto tramite il Piano Esecutivo di Gestione e il correlato Piano 

Dettagliato degli Obiettivi. 

 

 

4.4.3 L’adozione del PEG e le modifiche intervenute in seguito all’emanazione del D.Lgs. 

n. 150/09 

Con l’introduzione del controllo di gestione alla fine degli anni novanta, nel complesso del 

comparto pubblico si è resa necessaria la ricerca di modalità operative per poter giungere alla 

predisposizione di un documento quanto più simile a un budget d’esercizio ampliamente 

adoperato dalle imprese del settore privato. Nell’Amministrazione Comunale, quindi, le priorità 

volte ad agevolare la gestione per obiettivi e la responsabilizzazione sui risultati raggiunti hanno 

determinato l’adozione di un software in grado di assistere il personale dipendente dalla 

formulazione e alla stampa del PEG. Invero, l’aver optato per la presenza di un Referente del 

controllo di gestione fra i dipendenti di ciascun Settore ha comportato l’installazione in rete 

della procedura informatica in almeno una postazione computerizzata all’interno di ciascun 

Settore. 

Contemporaneamente all’acquisizione del software ai fini della predisposizione delle 

previsioni finanziarie di PEG, l’Amministrazione si è interessata pure al sistema contabile 

dell’ente ritenendo in special modo doveroso affiancare alla documentazione esistente un 

sistema di rilevazione confacente per il controllo di gestione, altrimenti detto sistema di 

contabilità analitica.  

Nel 1999 si è arrivati alla predisposizione completa del PEG e alla messa a regime delle 

procedura da seguire per redigerlo, in gran parte mediante: 

� la definizione del piano dei centri di costo elementari rapportati alle funzioni e servizi 

di cui al D.P.R. n. 194/96 e ai programmi; 

� la definizione del piano dei conti unico di contabilità analitica ed economico-

patrimoniale, con individuazione del responsabile della spesa; 
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� l’assegnazione delle risorse finanziarie a livello analitico per ciascun centro di 

responsabilità tramite l’elaborazione di un budget finanziario; 

� la programmazione delle risorse umane  per l’elaborazione del budget del personale; 

� la definizione di un piano degli indicatori contenente tutti gli indicatori di risultato 

individuati. 

Ciascuna di queste attività viene qui di seguito approfondita in quanto ciascuna di esse ha 

apportato, a suo modo, un rilevante contributo nella stesura del PEG e, in special modo, a 

riguardo dell’impatto da quest’ultimo riscosso sulla struttura organizzativa nella sua prima 

applicazione. 

Innanzitutto, la stesura di un piano raffigurante l’Amministrazione Comunale suddivisa in 

molteplici unità decisionali capaci di influire sulla gestione si presenta come un’assoluta 

priorità, specie nel momento in cui iniziano i lavori per l’implementazione di un budget 

d’esercizio e, a ben vedere, di anno in anno qualora si rende necessario un suo puntuale 

aggiornamento con le modifiche intervenute nella struttura organizzativa. 

L’articolazione della struttura organizzativa gerarchico-funzionale, precedentemente 

descritta nel paragrafo 4.3, costituisce il punto di partenza per l’attribuzione delle responsabilità 

ai diversi dirigenti ai fini del sistema di controllo di gestione e, in modo correlato, per 

l’individuazione del diverso grado di complessità strutturale competente a ciascun responsabile. 

Sulla base dell’organizzazione interna dell’Ente Locale e delle modifiche ad essa apportate, dal 

1999 ad oggi, sono state individuate e vengono costantemente e coerentemente adattate le aree 

di responsabilità utili ai fini del controllo di gestione. Secondo i due più importanti regolamenti 

del Comune di Padova, i Capi Settore sono i diretti responsabili dei servizi offerti dall’Ente 

Locale, ovverosia coloro i quali governano, coordinano e controllano le attività altrui (di altri 

dipendenti pubblici) prendendo decisioni talmente importanti da incidere sui livelli di efficacia e 

di efficienza raggiunti, e si identificano con i cosiddetti Centri di Responsabilità (CdR). 

All’interno di ciascun Settore poi sono state individuate delle aree di attività ancora più 

strettamente omogenee con a capo del personale il quale, esercitando autonomi poteri di spesa e 

gestendo risorse nei limiti dell’area gestionale di pertinenza e dell’ampiezza della delega loro 

conferita, corrisponde a un Centro elementare di costo (o Centro di costo di gestione, CdCG). 

Questa artificiosa articolazione di aree di responsabilità viene raffigurata dal Piano delle 

Destinazioni (fig. 4.3) adottato dal Comune di Padova ad ogni Centro di Responsabilità 

corrisponde un Settore a cui fa capo il dirigente medesimo e, rispettivamente, ad ogni Centro 

elementare di costo convergono i vari servizi e/o uffici riscontrabili all’interno del Settore i cui 

diretti responsabili possono essere i Capi Servizio, le Alte Specializzazioni o le Posizioni 

Organizzative, o comunque figure responsabili di unità organizzative. 
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Figura 4.3 Estratto del Piano delle Destinazioni anno 2011 del Comune di Padova 

 

Fonte: Comune di Padova, Piano delle Performance 2011-2013, pp. 22-26. 
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Come si può vedere dalla figura la codifica dei CdCG si compone per le prime due cifre del 

codice assegnato al Settore di appartenenza, mentre le successive due vengono assegnate in 

successione numerica a ciascuno di essi. Preme sottolineare come non esista un’univoca regola 

di scomposizione di questi particolari “contenitori”, in quanto spetta a ciascun Settore prevedere 

se e come le aree di responsabilità si dividono in comparti particolarmente interessanti per 

l’analisi di costi, proventi e risultati economici conseguiti. 

Invece, il codice che compare a margine destro identifica il Centro di costo finanziario 

consistente in un’astrazione, peraltro destinata a scomparire, utile al fine di ricondurre il Centro 

elementare di costo alle previsioni di bilancio finanziario, la cui codifica risulta essere così 

composta: per le prime due cifre ci si riferisce alla funzione di bilancio, per la cifra successiva al 

servizio, mentre l’ultima cifra viene assegnata in progressivo a ciascun Settore rientrante in 

quella specifica funzione e quel servizio. 

Il piano dei centri di costo così strutturato rappresenta un importante strumento per la 

responsabilizzazione delle unità operative. Di fatto, se qualcuno desidera conoscere chi sia il 

responsabile di un determinato obiettivo operativo e quante e quali siano le risorse consumate 

per realizzarlo si utilizza molto più di frequente il riferimento del CdCG, questo perché consiste 

nell’unità elementare di base rispetto alla quale poter assegnare risorse strumentali, finanziarie, 

umane e quindi responsabilità. 

Come detto precedentemente, una decisione correlata all’introduzione del sistema operativo 

di controllo di gestione è stata la scelta di affiancare alla contabilità finanziaria tipica delle 

amministrazioni pubbliche un sistema contabile di origine economica in grado di compensare il 

deficit informativo di carattere finanziario, in maniera tale da pervenire ad un dato di carattere 

economico estraneo all’utilizzo di possibili artifici per la derivazione dello stesso dal sistema 

contabile finanziario quale è il metodo del prospetto di conciliazione. In special modo, 

l’Amministrazione Comunale padovana ha deciso di introdurre una contabilità per centri di 

costo al fine di ottenere un forte cambiamento della modalità di ragionare della dirigenza, in 

modo tale che le scelte fatte ai livelli gerarchici superiori siano quanto più consone al 

raggiungimento di livelli di efficacia ed efficienza della gestione considerevolmente 

apprezzabili. Al momento, quindi, il sistema delle scritture contabili del Comune di Padova è 

impostato in modo tale da consentire una conoscenza dell’operato comunale sotto i seguenti 

aspetti (dall’art. 46 del Regolamento di Contabilità): 

a) «finanziario, relativamente alle somme accertate, riscosse e da riscuotere e delle somme 

impegnate, pagate e da pagare a fronte, rispettivamente, di ciascuna risorsa e di ciascun 

intervento iscritti in bilancio, nonché di ciascun residuo; 
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b) patrimoniale, per la rilevazione a valore degli elementi attivi e passivi del patrimonio e 

per consentire la dimostrazione della consistenza all’inizio di ciascun esercizio, delle 

variazioni intervenute nel corso dell’anno per effetto della gestione del bilancio e per altra 

causa, nonché della consistenza alla chiusura dell’esercizio; 

c) economico, al fine di consentire l’individuazione delle componenti positive e negative 

risultanti al termine dell’esercizio, secondo i criteri della competenza economica previsti 

dalla normativa vigente». 

Fin da subito la scelta è ricaduta su un sistema contabile integrato capace di consentire la 

condivisione e l’alimentazione della base di dati necessaria per il corretto funzionamento dei 

due sistemi (di contabilità finanziaria ed economica) (190) in modo unitario, evitando un duplice 

carico di lavoro nelle rilevazioni e favorendo lo sviluppo di opportune sinergie. Dopo aver 

analizzato l’iter procedurale attraverso il quale transitano atti e documenti connessi a entrate e 

spese della gestione, l’Ufficio Controllo di Gestione ha stabilito che i momenti idonei e comuni 

alle due contabilità per le rilevazioni di costi e proventi sono le registrazioni degli impegni e 

degli accertamenti prevedendo che in quei momenti l’operatore referente si preoccupi di inserire 

i riferimenti attinenti al periodo di competenza economica; altresì la registrazione della fattura, 

coincidente con la fase di liquidazione in contabilità finanziaria, e ogni altro evento dal quale 

hanno origine costi e ricavi rappresentano momenti utili per ulteriori rilevazioni. 

Al contempo si è preferito intraprendere la strada di un piano dei conti unico valido sia per la 

contabilità economico patrimoniale che per la contabilità analitica, a livello di mastro e conto 

per la prima e di sottoconto per la seconda. Le voci positive e negative di reddito sono state 

definite tenendo conto dei fabbisogni conoscitivi, in primis, dei Capi Settore e, in secondo 

luogo, della dirigenza di livello inferiore. Molto spesso, infatti, la dirigenza necessita di 

un’esaustiva base informativa riguardante i costi e i proventi della propria area di responsabilità 

per poter assumere comportamenti gestionali efficaci ed efficienti. Così, l’Ufficio Controllo di 

Gestione, in accordo con tutti i capi dei Centri di Responsabilità, ha redatto il piano dei conti 

unico adottato dal Comune di Padova e strutturato in mastri, conti e sottoconti raffiguranti 

attività e passività, costi e ricavi, sia per natura che per destinazione. 

Ai fini di un corretto funzionamento del sistema contabile, l’Ente Locale ha provveduto a 

dotarsi del programma informatico DedaGruop Civilia Web e a permetterne l’accesso a tutti i 

Settori, specialmente in quanto all’interno di ciascuno di essi dal 2004 sono stati selezionati e 

                                                 
 

(190) Secondo quanto stabilito dall’art. 48 del Regolamento di Contabilità, le scritture patrimoniali 
sono tenute per mezzo dell’inventario. 
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formati dei responsabili, o “Referenti Contabili” (191), che si occupano della parte 

amministrativo-contabile, della creazione degli atti di accertamento e impegno, della 

liquidazione delle fatture e dei ribaltamenti in analitica e in economica. Questo significa che nel 

corso della gestione c’è qualcuno all’interno dei Settori impegnato nelle rilevazioni finanziarie, 

economiche ed analitiche e non, come si potrebbe pensare, appartenente all’Ufficio Controllo di 

Gestione o al Settore Risorse Finanziarie, magari più esperto e competente. Queste figure sono 

state comunque adeguatamente formate e supportate in tutti questi anni, tant’è vero che la bontà 

delle rilevazioni è giunta soltanto dopo alcuni anni dall’implementazione del sistema così 

predisposto. 

Appare particolarmente interessante la presenza di un sistema di rilevazioni extracontabili di 

analitica svolte allo scopo di far emergere gli scambi interni di beni e servizi. Si constata infatti 

l’esistenza di una vera e propria procedura di imputazione di una parte dei costi sostenuti da 

Settori  detti “trasversali” (ad esempio i sistemi informativi telematici o le manutenzioni) i quali 

supportano le attività dei Settori “utilizzatori” fornendo loro dei beni o dei servizi (ad esempio 

elaboratori o backup delle macchine). Da questo genere di scritture contabili si traggono degli 

indubbi vantaggi soprattutto in favore delle attività di analisi e monitoraggio delle scorte di 

magazzino. L’esempio classico è quello che interessa il conto “Acquisto beni e materiale di 

consumo” e in gran parte gestito dal Settore Provveditorato che effettua l’acquisto di materiale 

di cancelleria, abbonamenti a quotidiani o riviste specializzate, vestiario e così via, per conto 

degli altri Settori e di volta in volta, quando questi ultimi ne fanno richiesta, effettua una 

rilevazione nominata “movimento di magazzino”, attribuendo l’ammontare della spesa allo 

specifico centro elementare di costo. 

La suddivisione dell’Ente Locale in tante diverse sezioni, ciascuna delle quali governata da 

un soggetto responsabile dei risultati, non soltanto finanziari, ottenuti con l’impiego efficiente 

dei fattori produttivi e l’individuazione dell’insieme di voci economico-patrimoniali da 

attribuirsi sono soltanto due delle attività fondamentali dalle quali l’Amministrazione Comunale 

è partita per poter redigere il proprio Piano Esecutivo di Gestione. 

Proseguendo nella panoramica, la componente del PEG accessibile da chiunque via internet 

si concretizza in un budget di natura finanziaria in quanto contenente esclusivamente dati 

contabili finanziari e, molto similmente ad un bilancio di previsione, suddiviso in una parte 

inerente alle entrate ed in una inerente le spese. In ciascuna di esse si illustrano i valori attinenti 

                                                 
 

(191) Questi soggetti insieme ai Referenti Controller sono coloro i quali, all’interno di ciascun Settore, 
intrattengono più di frequente rapporti con il Settore Programmazione, Controllo e Statistica e il Settore 
Risorse Finanziarie ai fini del corretto svolgimento del sistema di programmazione e controllo e di tenuta 
della contabilità. 
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ai capitoli di PEG (192) relativi: agli impegni dell’ultimo esercizio chiuso, alle previsioni 

definitive per l’esercizio in corso, alle previsioni di competenza per l’anno avvenire e agli 

scostamenti di previsione fra le ultimi due colonne. La sua articolazione è tale da permettere una 

lettura facilitata della quantità e della tipologia di risorse finanziarie reperite e consumate per 

l’ottenimento degli obiettivi programmati da ogni singolo centro di responsabilità. Nel 

documento sono infatti riportati il Centro di costo finanziario e i Centri di Responsabilità (193), 

annualmente aggiornati secondo la struttura organizzativa prevista per l’anno oggetto di 

previsione. 

 

Fig. 4.4 Estratto del budget finanziario parte spesa 

 
Fonte: Comune di Padova,  Piano Esecutivo di Gestione 2011, p. 32. 

 

In particolare, come si può notare da una lettura della fig. 4.4, i Centri di costo finanziari 

permettono di distinguere la tipologia di Centro di Responsabilità, identificando se il 

responsabile sia semplicemente il soggetto titolare del procedimento di impegno e liquidazione 

della spesa, o se sia contemporaneamente responsabile dell’acquisizione del fattore produttivo e 

soggetto utilizzatore dello stesso. La loro codifica (194) appunto agevola questo riconoscimento e 

                                                 
 

(192) I capitoli finanziari di PEG consentono l’individuazione univoca del responsabile finanziario 
della gestione (coincidente con il Settore) e della natura della voce di entrata e di spesa. 

(193) Si ricorda che coincidono con i Settori. Nella figura 4.4 il Centro di Responsabilità è indicato 
nella quarta riga e corrisponde alla voce “Responsabile 00029 PROGRAMMAZIONE CONTROLLO E 
STATISTICA – Dir. Sett. Programmazione Controllo e Statistica”. 

(194) La codifica è stata descritta a p. 261. Per comprendere cosa si intenda per riconoscimento della 
tipologia di CdR facciamo un esempio: il CdCF riportato nella figura è lo “01 03 3”, perfettamente 
coerente con la funzione 01 “Funzioni generali di amministrazione di gestione e di controllo” e il servizio 
03 “Gestione economica, finanziaria, programmazione, provveditorato e controllo di gestione”; se si 
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consente l’individuazione del centro utilizzatore e del responsabile del procedimento non solo 

per la parte inerente le spese, bensì pure per gli introiti che ci si attende di riscuotere. Tuttavia, 

questa capacità di riconoscimento risulta agevole solamente per coloro che hanno ben noto il 

sistema di codifica impostato. 

Riassumendo il Piano Esecutivo di Gestione contiene le ipotesi sulla gestione dell’anno 

successivo a quello in cui viene compilato e risulta essere composto dai seguenti elementi: il 

piano dei centri di responsabilità e dei centri di costo analitici (o Piano delle Destinazioni), il 

budget finanziario per centro di responsabilità, la previsione di dotazione organica del personale 

assegnato a ciascun centro di responsabilità (195). 

Le fasi inerenti alla predisposizione di tutti questi documenti si distribuiscono lungo un arco 

che precisamente va da inizio settembre fino al momento finale della discussione e 

approvazione in Giunta da tenersi entro trenta giorni dalla deliberazione di approvazione del 

bilancio e, comunque, non oltre il venti dicembre di ciascun anno. 

Quello che si è illustrato fino a qui rappresenta quella parte dell’attività programmatoria che 

dal ‘97 ad oggi è restato sostanzialmente immutato. A questo punto sembra opportuno, invece, 

far emergere l’esistenza di alcuni aspetti critici concernenti la fase di identificazione dei 

parametri-obiettivo e dei correlati indicatori di risultato affermatasi soltanto di recente, e solo 

una volta constato il manifestarsi nel corso degli anni di una serie di mutamenti interessanti in 

special modo: 

� il procedimento attinente all’esamina e alla selezione dei possibili obiettivi operativi di 

ciascun centro di responsabilità; 

� la documentazione predisposta a completamento della programmazione operativa. 

Questi accadimenti riscontrati nel caso del Comune di Padova non hanno carattere di 

eccezionalità, anzi, i cambiamenti possono essere intesi come un qualcosa di fisiologico per il 

meccanismo operativo e, spesso, sono indice di un sistema in grado di evolvere e di rimodellarsi 

in modo da tale da indirizzarsi lungo la via ad esso più funzionale. 

Fin dagli inizi, in aggiunta al Piano Esecutivo di Gestione veniva compilato e redatto un 

Piano Dettagliato degli Obiettivi (o Piano degli Indicatori), ove si elencavano per ciascun 

Settore l’insieme dei parametri di misurazione alle quali aspirare che il Capo Settore, in tutta 

autonomia, procedeva a fissare per se stesso e per l’unità organizzativa ad esso sottoposta. Nei 

fatti, i Referenti Controller inserivano, tramite una procedura informatica e di concerto con i 

                                                                                                                                               
 
legge il documento contabile si riscontra per la medesima funzione e per il medesimo servizio esiste una 
previsione inerente al CdCF relativo al Settore Risorse Umane che risulta essere invece così codificato 
“01 02 3”. 

(195) Il cosiddetto “budget delle risorse umane” consiste, in realtà, in un semplice elenco 
dell’ammontare di dipendenti programmato per ciascun Settore, dettagliato per categoria professionale. 
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propri Dirigenti capo, indicatori molto spesso indirizzati a misurare attività o processi di 

routine, ossia volti ad indagare sull’ordinario operato amministrativo svolto secondo canoni di 

efficacia e di efficienza oramai consolidati di giorno in giorno (196). 

Nel corso del tempo si è arrivati a monitorare fino a duemila diversi indicatori, chiamati 

anche micro-obiettivi poiché attinenti al singolo Centro di costo di gestione,  i quali 

consistevano per lo più in un sistema di misure abbondanti e di scarsa rilevanza: per mezzo di 

essi infatti si misurava l’attività abitudinariamente svolta in un ufficio, cosicché col passare del 

tempo il consuntivo non discostava quasi mai dal preventivo. Questa prassi evidenziò 

l’emergere di alcune criticità: man mano che i Capi Settori divenivano abili nel fissare obiettivi 

operativi di cui meglio potevano conoscere il probabile target, i Settori ottenevano il 100% 

nella percentuale di raggiungimento evidenziando un generale appiattimento dei risultati, con un 

importante riflesso in merito al riconoscimento del premio di risultato; nel contempo l’attività 

amministrativa continuava ad essere profondamente slegata dagli indirizzi strategici emanati 

dall’organo politico, il quale non aveva nemmeno a propria disposizione una base informativa 

grazie alla quale monitorare l’operato dell’Ente pubblico nel suo complesso. 

Quando questi difetti di sistema emersero, l’Ufficio di Controllo di Gestione, di comune 

accordo con la Direzione Generale, decise di apportare dei cambiamenti cercando di introdurre 

nella prassi consolidatasi l’obbligatorietà per i Settori di far discendere i propri obiettivi 

operativi dai programmi e progetti contenuti nella Relazione Previsionale e Programmatica. Lo 

scopo consisteva nell’abituare i responsabili dei Centri di costo elementare a rispondere alle 

esigenze dell’utenza e della cittadinanza in generale, in maniera dinamica e flessibile, anche al 

di fuori dagli schemi convenzionali, seppur sempre nel rispetto dei principi di imparzialità e 

buon andamento della funzione pubblica. 

In quello stesso periodo si è perciò riconosciuta l’importanza di individuare dei precisi 

momenti di incontro per da luogo alla negoziazione di obiettivi e risorse tra l’organo di 

rappresentanza politica e la direzione dell’Ente. Adesso la negoziazione avviene attraverso 

appositi tavoli di lavoro detti Comitati Operativi nei quali i Capi Settore e i relativi Capi Area, 

esperti conoscitori della realtà aziendale, “contrattano” con gli Assessori di riferimento, 

maggiormente interessati alla concreta attuazione delle promesse fatte agli elettori tramite il 

programma di mandato. È tenuto ben presente come questo momento non può trattarsi di 
                                                 
 

(196) Gli obiettivi oltre a non possedere alcuna delle caratteristiche elencata nel secondo capitolo a p. 
106 sembrano piuttosto generici e privi di una qualsiasi valenza informativa. Alcuni esempi possono 
essere: “eseguire tutte le attività di competenza e coordinare gli uffici per il buon funzionamento del 
Settore” in cui non vi è nulla di sfidante o rilevante, “miglioramento qualitativo e quantitativo dei servizi 
di sportello decentrati” attraverso il quale non vi è nulla di specifico sul come orientare il proprio operato, 
“assicurare la registrazione e l'archiviazione di tutti gli atti e documenti dell'ufficio di coordinamento e 
costituzione di banche dati di Settore” per nulla definito nel tempo. 
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un’autentica contrattazione, ma di un colloquio attraverso il quale condividere le diverse 

esigenze e trovare la soluzione adatta per entrambi. L’oggetto del dibattito fra le due parti è 

rappresentato naturalmente dalla definizione degli obiettivi gestionali, ovvero della traduzione 

degli indirizzi di fondo in intenti di breve. 

Una volta che Assessori e Dirigenti di Area e di Settore si sono accordati sulle finalità da 

perseguire, ogni dirigente provvede a riunire i propri collaboratori riassumendo gli obiettivi che 

ci si attende vengano raggiunti da quel particolare Settore. Sempre per ciascun Settore, inoltre, il 

Referente Controller provvede al caricamento degli obiettivi proposti e negoziati e delle relative 

risorse assegnate nel sistema informativo tramite l’apposito software di controllo di gestione. 

Nel corso dell’anno 2010, in seguito all’obbligo previsto per gli enti locali di adeguare il 

proprio sistema di misurazione e valutazione delle prestazioni, dirigenziali e non, alle nuove 

disposizioni del D.Lgs. n. 150/09, l’Amministrazione Comunale, benché non priva di una 

metodologia di valutazione delle performance, si è prontamente interessata ad alcune semplici 

modifiche del proprio processo di programmazione e controllo in modo tale che risultasse 

quanto più allineato alle nuove disposizioni legislative. A tal fine, l’Ente Locale in questione è 

stato sicuramente agevolato dall’aver svolto un complesso lavoro di studio a priori e di 

elaborazione in merito al sistema dei controlli interni, già in adempimento delle riforme degli 

anni ’90. Tutte quelle amministrazioni pubbliche locali che invece hanno lasciato correre fin da 

allora, vuoi per mancanza di spirito di iniziativa o vuoi per la scarsità di risorse finanziarie o di 

conoscenze teorico-pratiche, si ritrovano oggi a scontrarsi con un mondo il quale chiede loro di 

essere trasparenti e di operare secondo razionalità, evitando spreco di denaro pubblico e 

riducendo al massimo la casistica del fenomeno di corruzione. 

In quello stesso anno l’Ufficio Controllo di Gestione ha optato per l’adozione di un nuovo 

pacchetto applicativo, appositamente studiato per fornire una risposta ai principi contenuti nel 

decreto Brunetta (197), costituente la naturale evoluzione del programma informatico 

precedentemente utilizzato sempre per il controllo di gestione ma adattato alle richieste della 

nuova riforma. 

Lo strumento informatico in questione si chiama DedaGruop Prometeo Web e si basa 

sull’utilizzo delle moderne tecnologie Web e di un ambiente di sviluppo Java. Uno dei vantaggi 

presentati da tale programma è dato dalla possibilità di raccogliere le informazioni provenienti 

dalle diverse banche dati dei sistemi informativi dell’ente locale e di relazionarle al fine di 

                                                 
 

(197) L’applicativo comprende infatti: la predisposizione del PEG, del PDO, di un piano degli 
indicatori, la  tenuta della contabilità analitica con il ribaltamento per centro di costo, la stesura di un 
piano dei centri di costo, la valutazione delle performance e la procedura per pubblicare in rete i 
precedenti documenti. 
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consentire all’utente di interrogare il programma secondo un intento quanto più ampio possibile. 

In un prossimo futuro, infatti, si procederà a raccordare il software per la gestione integrata della 

contabilità Civilia Web, peraltro appartenente alla medesima suite di applicativi, con Prometeo 

Web. 

È anche per merito di questo programma che l’Amministrazione Comunale è riuscita a 

migliorare il collegamento di ciascun obiettivo operativo con le finalità strategiche di mandato 

e, soprattutto, per l’introduzione dell’impostazione detta “ad albero” dell’articolazione delle 

performance dell’Ente Locale nel suo complesso e delle unità organizzative che lo 

compongono. 

 

Fig. 4.5 Rappresentazione dell’albero delle performance in Prometeo Web 

 

 

 

Accendendo al “Modulo Obiettivi” di Prometeo Web si possono agevolmente ricercare gli 

obiettivi di gestione a seconda della destinazione prescelta. Come è possibile vedere dalla fig. 

4.5, nella spalla sinistra infatti, l’utente visualizza una struttura gerarchica la quale si articola 

come segue: 

� immediatamente, come primo livello di carattere simbolico, si identifica l’Ente a livello 

complessivo (000001 Comune di Padova), mentre nella spalla destra il software calcola per 

tale livello la percentuale globale di raggiungimento degli obiettivi attinente all’Ente in 

generale, pesando e sommando il risultato raggiunto da ciascun programma di RPP; 
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� scendendo si trovano i programmi della RPP (P00009 Servizi Interni di Supporto), 

cosicché risulta possibile avere il resoconto del grado di realizzazione delle politiche e dei 

piani d’intervento per area strategica; 

� con un successivo grado di dettaglio compaiono i Settori (00094 Programmazione, 

Controllo e Statistica) appartenenti all’area strategica in quanto coinvolti nella realizzazione 

del programma di RPP e la loro capacità di generare risultati; 

� infine, dopo un ulteriore classificazione data dai Centri di costo finanziari, si arriva ai 

singoli Centri di costo di gestione (9401 Programmazione e Controllo) e, per ciascuno di 

essi, come mostra la figura si possono vedere a lato l’insieme dei micro-obiettivi 

(M94.01.9401.01 Formazione referenti CdCG ecc.). 

La particolarità di questo strumento informatico, quindi, è quella di consentire, partendo dai 

singoli indicatori individuati per ciascun Centro elementare di costo e risalendo lungo la 

struttura appena definita, di accorpare sulla base del sistema dei pesi i risultati ottenuti e 

determinare, a consuntivo, per qualsiasi livello la percentuale di conseguimento degli stessi. 

L’Ufficio Controllo di Gestione è garante del corretto funzionamento del software e si fa 

portavoce con l’impresa produttrice di eventuali necessità o difficoltà riscontrate nell’uso del 

supporto informatico. Quale ufficio coordinatore e responsabile del controllo interno di gestione 

rilascia le abilitazioni per poter accedere al programma e delimita il campo di azione dei 

soggetti autorizzati. 

A causa della recente applicazione del nuovo applicativo e della momentanea 

impreparazione degli operatori di Settore nell’utilizzo di Prometeo Web, attualmente ogni 

Referente Controller, sulla base delle indicazioni fornitegli dal suo Dirigente capo, provvede a 

compilare una “scheda obiettivi di PEG” e ad inviarla in tempo utile all’Ufficio Controllo di 

Gestione per il caricamento informatico; presto, comunque, si formerà il personale rendendo 

largamente autonomi nell’utilizzo del programma i singoli Settori. 

Nelle schede in questione (198) deve essere riportata l’indicazione degli obiettivi strategici 

assegnati a ciascun Settore, differenziati e classificati in: obiettivi di mantenimento finalizzati al 

consolidamento dei servizi generalmente prestati dagli uffici pubblici e volti a garantire la 

continuità della gestione ordinaria; obiettivi di miglioramento per mezzo dei quali si vogliono 

innalzare i livelli di qualità dei servizi svolti in maniera non soddisfacente; obiettivi di sviluppo 

tesi ad avviare nuovi servizi oppure semplicemente ad apportare elementi di innovazione 

nell’attività amministrativa. Come è possibile vedere dagli estratti delle schede obiettivo 

riportate in fig. 4.6 compaiono esempi di tutte e tre le casistiche. 
                                                 
 

(198) Le schede sono state elaborate in formato excel e contengono tutti gli aspetti richiesti dal 
programma Prometeo Web nell’inserimento di obiettivi, indicatori e target. 



- 272 - 

 



- 273 - 

 



- 274 - 

A ciascun Settore vengono assegnati attraverso la RPP diversi obiettivi strategici, ciascuno 

dei quali ha un specifico peso che indica al Capo Settore laddove direzionare maggiormente le 

forze delle strutture ad esso sottoposte; conseguentemente il perseguimento di ognuno degli 

obiettivi strategici individuati assicura al Centro di Responsabilità di ottenere un risultato 

soddisfacente, sebbene si renda obbligatorio tener conto della differente importanza ricoperta da 

ciascuno di essi. 

L’obiettivo strategico viene perseguito attraverso un’insieme di compiti o di azioni, 

assegnate ad uno o più centri di costo di gestione e misurate da indicatori che esprimono, 

secondo l’unità di misura più idonea (199), un valore teso a dimostrarne lo stato di realizzo. 

Di recente, è stata riconosciuta una certa importanza ed è stato assegnato un certo spazio 

all’interno del complesso degli indicatori ad obiettivi di riduzione dei tempi di erogazione dei 

servizi e ad obiettivi concernenti la qualità dei servizi percepita dall’utenza e rilevata attraverso 

le indagini di customer satisfaction. Da poco, infatti, quando un’attività è soggetta al 

monitoraggio tramite questionari di customer satisfaction, a loro modo anche i cittadini con il 

proprio giudizio influiscono sul livello di raggiungimento degli obiettivi e, di concerto, sulla 

valutazione delle prestazioni della dirigenza e dei dipendenti, come si vedrà più avanti. 

Un’altra innovazione, apporta con l’implementazione del nuovo programma informatico, ha 

interessato il sistema di misurazione del livello di conseguimento dell’obiettivo. In particolare, 

oltre a stabilire in via preventiva, per ciascun obiettivo, il target, ossia il risultato atteso in 

termini di valore (corrispondente al 100%), accanto ad esso si devono fissare ulteriori quattro 

intervalli di valore (ossia range con valori di massimo e di minimo) corrispondenti ciascuno ad 

una percentuale di raggiungimento pari allo 0%, al 25%, al 50%, al 75%. 

La colonna intitolata DP/DR vuole semplicemente mantenere distinti i casi in cui il micro-

obiettivo è assegnato alle strutture (ovvero ai CdCG) alle quali appartengono un insieme di 

dipendenti e ovviamente il  responsabili capo (DP), da quelli in cui è assegnato esclusivamente 

al Dirigente, all’Alta Professionalità o alla Posizione Organizzativa referente della struttura 

(DR) (200). 

Un ruolo sostanziale viene costantemente svolto dal Nucleo di Valutazione ogniqualvolta 

questo, con appositi incontri a cui partecipano ciascun Capo Settore e l’Assessore di 

                                                 
 

(199) L’indicatore esprime il valore attraverso l’unità di misura più idonea a monitorare 
immediatamente e visibilmente l’obiettivo al quale si riferisce, come ad esempio: il tempo di realizzo, la 
scadenza, la percentuale da raggiungere, la quantità o la qualità dei servizi erogati e così via. 

(200) Quindi solamente nel caso del personale con qualifica dirigenziale o, comunque, con poteri e 
doveri di gestione delle risorse umane esistono indicatori imputati ad un singolo individuo, che come si 
vedrà più avanti sono tenuti in considerazione per la valutazione delle prestazioni e il riconoscimento di 
un incentivo monetario. Il risultato degli indicatori impiegati nella valutazione del personale dipendente è 
invece sempre il frutto del lavoro di un gruppo di persone. 
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riferimento, si preoccupa, oltre ad esaminare l’attività ed i risultati raggiunti l’anno precedente 

ai fini della valutazione del personale con qualifica dirigenziale, di analizzare singolarmente gli 

obiettivi gestionali con i relativi indicatori al solo scopo di verificarne l’idoneità ed esprimere 

suggerimenti in ordine alle azioni amministrative, per migliorare l’efficienza e l’efficacia dei 

servizi. 

Dopo la constatazione di un generale appiattimento dei risultati raggiunti dai Settori e 

dell’emergere di una certa incoerenza strategica riscossa nelle azioni intraprese 

dall’Amministrazione Comunale, il sistema degli indicatori è stato giustamente ripensato, 

procedendo con una sensibile riduzione numerica degli indicatori (da 2000 indicatori si è passati 

a 1400) e articolandolo oggi apprezzabilmente su tre distinti livelli decrescenti: 

� nella Relazione Previsionale e Programmatica, per misurare la realizzazione degli 

obiettivi strategici decisi dall’Amministrazione comunale in sede di programmazione 

triennale per ciascun Settore; questi indicatori valutano esclusivamente l’azione 

amministrativa dell’Ente nel suo complesso e possono risultare utili per le scelte politiche; 

� nel budget, per misurare gli obiettivi gestionali delle singole attività della struttura 

comunale; valutano le prestazioni di singole unità organizzative, e ad essi è collegata 

l’erogazione della produttività ai dipendenti e di una parte della retribuzione di risultato ai 

Dirigenti, in quanto normalmente i risultati sono attribuibili sia alla responsabilità del 

Dirigente sia alla collaborazione delle risorse umane allo stesso assegnate; 

� nelle schede obiettivo assegnate ai Dirigenti ed ai titolari di Posizione Organizzativa per 

la valutazione individuale, alla quale è collegata la retribuzione di risultato, in quanto si tratta 

di indicatori che tendono a misurare il raggiungimento di obiettivi che dipendono 

prioritariamente dall’azione individuale. 

Oggi ciascun Settore gode di un proprio “Manuale degli indicatori” ove sono spiegati tutti gli 

indicatori di misurazione adoperati e dove viene esplicitata la loro modalità di rilevazione al 

fine di garantire la massima trasparenza e correttezza dei dati rendicontati. A tal proposito, 

l’Ufficio Controllo di Gestione interviene soltanto qualora decida di valutare l’idoneità degli 

indicatori richiamando l’attenzione dei Settori nel qual caso emergano delle divergenze. 

In definitiva, la prima fase dell’aggiornato e rivisitato ciclo di programmazione e controllo 

ha preso avvio nell’ultimo mese del 2010 con l’approvazione del nuovo PEG (relativo alle 

previsioni del 2011) da parte della Giunta comunale, in perfetta armonia con i principi del 

decreto Brunetta e in ottemperanza di quanto esplicitato nelle deliberazioni della CIVIT, e si è 

conclusa a giugno di quest’anno con la rendicontazione di bilancio. 

Dopo una fase di studio delle principali linee di indirizzo fornite dalle delibere della CIVIT e 

dalla documentazione predisposta dall’ANCI, l’Ufficio Controllo di Gestione si è occupato 
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della predisposizione di un apposito Piano delle Performance, da aggiungersi alla 

documentazione del PEG. In realtà, questo documento di recente introduzione finisce col 

sostituire o, per meglio dire, inglobare al suo interno il vecchio Piano Dettagliato degli Obiettivi 

(altrimenti detto Piano degli Indicatori), raccogliendo nella sostanza un po’ di tutti i documenti 

programmatori fino ad allora impiegati nell’Ente Locale. 

Nella parte introduttiva del Piano delle Performance, dopo aver brevemente richiamato 

l’identità e il mandato istituzionale riconosciuti all’Amministrazione Comunale, sono stati 

riassunti in sintesi il processo di programmazione e controllo ed i contenuti del documento 

stesso. Fanno seguito le analisi del contesto esterno, dettagliatamente descritte e supportate da 

grafici di dati statistici, e le analisi del contesto interno, sia dal punto di vista della 

composizione politica (Sindaco, Giunta e Consiglio Comunale) che tecnico-amministrativa 

(viene raffigurata la struttura organizzativa e presentato il Piano delle Destinazioni),  

comprendendo anche una serie di indicatori finanziari attraverso i quali formulare 

considerazioni sull’andamento delle risorse che sono a disposizione dell’Ente Locale ed 

analizzarne la “salute” sotto l’aspetto finanziario. 

Appare inoltre interessante sapere che si sia deciso di destinare un intero paragrafo all’analisi 

quali-quantitativa delle risorse umane, in modo tale da fornire una lettura dinamica delle 

numerose variabili caratterizzanti il complesso del personale dipendente. 

L’ultima sezione del Piano delle Performance è dedicata al contenuto del vecchio piano 

dettagliato degli obiettivi per quanto ora, tuttavia, si enfatizzi maggiormente il legame fra 

strategia e azione operativa, incorporando la descrizione degli outcome di ciascuna area 

strategica precisamente individuati e soppesati dall’organo politico. Le innovazioni apportate 

dal Piano, infatti, riguardano innanzitutto la trasparenza, con la pubblicazione dei suoi contenuti 

sul sito istituzionale del Comune e, poi, l’organizzazione strutturata del complesso degli 

obiettivi, mediante un percorso che, partendo dagli indirizzi generali di governo, passa agli 

obiettivi strategici fissati dal Consiglio Comunale nella Relazione Previsionale e Programmatica 

e poi ulteriormente declinati in obiettivi di gestione assegnati alle diverse strutture dell’Ente. 

Per ciascun Settore, inoltre, il Nucleo di Valutazione ha ritenuto utile l’istituzione di 

integrativi indicatori statistici, i quali non concorrono al calcolo del risultato della gestione, ma 

bensì forniscono informazioni di approfondimento quantitativo in merito alle attività svolte, 

servendo quindi per meglio rappresentare gli obiettivi specificati nel Piano delle Performance. 
Gli obiettivi contenuti nel Piano delle Performance relativo al triennio 2011-2013 sono 

strutturati in 9 aree strategiche, coincidenti coi programmi di RPP, per un ammontare 

complessivo di 223 obiettivi strategici, suddivisi in n. 82 di mantenimento, n. 82 di 

miglioramento e 59 di sviluppo, e 210 indicatori statistici. 
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Grafico 4.2 Variabilità della tipologia degli indicatori nel PdP 2011-2013 

 

Fonte: Comune di Padova, Referto di controllo di gestione 2011, p. 70. 

 

La conclusione della fase di programmazione decreta l’inizio della gestione operativa e della 

conseguente e successiva verifica del livello di conseguimento ottenuto, oggetto del successivo 

sottoparagrafo. 

 

 

4.4.4 L’attività di monitoraggio e rendicontazione dei risultati raggiunti 

In aggiunta a quanto fino ad ora descritto, nel Comune di Padova, l’Ufficio Controllo di 

Gestione soltanto di recente si occupa anche di tutta una serie di ulteriori attività attinenti al 

monitoraggio dei risultati ottenuti e al confronto oggettivo delle previsioni con i valori 

rendicontati. 

In generale, l’Ufficio si occupa di redigere e fornire ai Dirigenti che ne fanno richiesta, 

durante il corso dell’esercizio finanziario e a intervalli mensili o trimestrali: 

1. report di monitoraggio sullo stato di attuazione dei lavori pubblici; 

2. report sulle risorse finanziarie utilizzate per il raggiungimento degli obiettivi; 

3. report di analisi economica circoscritta a determinati voci di conto; 

4. report sul grado di raggiungimento degli obiettivi. 

Entrando nel dettaglio di ciascuno di questi report, si descrive per primo il contenuto di quel 

fondamentale e costante supporto fornito dall’Ufficio Controllo di Gestione all’Area dei Lavori 

Pubblici. Specificatamente, si parla del monitoraggio dei lavori pubblici il quale, per tre volte 

l’anno (201) e per ogni singolo Settore (202), si concretizza attraverso delle schede predisposte 

                                                 
 

(201) I report vengono predisposti almeno per tre volte l’anno e nello specifico al 31 maggio, al 31 
luglio e al 31 dicembre. 

(202) I Settori interessati da questa reportistica sono: “Infrastrutture e impianti sportivi”, 
“Manutenzioni”, “Verde, parchi, giardini e arredo urbano”, “Edilizia Pubblica”, “Mobilità e Traffico”. 
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minuziosamente e in maniera tale da esporre approfonditamente le opere programmate 

nell’elenco annuale, le opere finanziate negli anni precedenti nonché quelle in corso di 

realizzazione. 

Le schede di monitoraggio dello stato di avanzamento dei lavori pubblici consentono in ogni 

istante di formulare un giudizio oggettivo della condizione in cui versano determinate opere 

pubbliche e di essere informati su quali sono le eventuali difficoltà riscontrate nella loro 

realizzazione. Queste schede in pratica prevedono che ogni singola opera pubblica venga 

scomposta nelle diverse fasi di realizzo e che a ciascuna fase corrisponda un valore 

percentualizzato sull’intera opera, come rappresentato nella seguente tabella. La percentuale di 

realizzazione di ciascuna opera equivale alla somma delle fasi già realizzate; la percentuale di 

realizzazione totale dell’Ente, invece, tiene conto anche dell’importo dell’opera e della tipologia 

dei lavori. 

 

Tabella 4.1 Fasi e percentuali di realizzazione delle opere pubbliche 

 

Fonte: Comune di Padova, Referto di Controllo di Gestione anno 2011, p. 1. 

 

Sulla base delle evidenze riportate nelle schede, durante il corso dell’anno ed a fine anno, si 

possono trarre informazioni di largo interesse sia per la componente politica, interessata a 

fornire al più presto delle prove concrete di quanto realizzato dall’amministrazione comunale, e 

sia dalla dirigenza pubblica. Le opere pubbliche, infatti, sono un risultato raggiungibile in 

diversi anni e raramente vengono ultimate nell’anno in cui hanno inizio le fasi di progettazione, 

ragion per cui l’attività di monitoraggio consente all’utente dei report di avere un visione 

allargata di quello che accade e di intervenire in una qualsiasi delle fasi di realizzazione. I report 

di monitoraggio inoltre mettono a confronto l’obiettivo iniziale con il risultato finale 

evidenziando al 31 dicembre di ogni anno la percentuale di conclusione delle opere in corso di 
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realizzazione. 

In sede di approvazione del Piano Esecutivo di Gestione (previsione anno 2011), la Giunta 

Comunale ha previsto in capo l’Ufficio Controllo di Gestione la seconda tipologia di report 

concernente il monitoraggio infrannuale delle risorse finanziarie assegnate nell’ultimo 

quinquennio ad ogni Settore/Responsabile finanziario con cadenza mensile e la consuntivazione 

al 31 dicembre 2011. 

L’analisi principalmente confluisce sulle entrate e spese finanziarie, concentrandosi in 

particolar modo sulla distribuzione delle due grandezze all’interno dei programmi 

dell’Amministrazione Comunale. Nel 2011, a livello globale di ente locale, il trend delle risorse 

correnti ha evidenziato un andamento abbastanza costante nell’effettuazione degli accertamenti 

e degli impegni rispetto alle previsioni definitive. 

Il 2012 costituisce il terzo anno in cui l’Ufficio Controllo di Gestione svolge delle analisi sui 

costi (203) utilizzando direttamente i dati provenienti dalla contabilità economica; per ora, queste 

analisi sono effettuante per compiere delle semplici indagini e principalmente per conoscere e 

monitorare i conti di maggior interesse (ricerca per natura), mentre, in minor misura, per 

apprendere quali sono i centri elementari di costo che utilizzano una determinata risorsa (ricerca 

per destinazione). 

I principali mastri ritenuti particolarmente meritevoli di essere oggetto di analisi sono: 

acquisto beni di consumo, prestazioni di servizio, godimento beni di terzi, trasferimenti e 

contributi passivi, interessi passivi e oneri finanziari diversi, imposte e tasse. Questi sono poi 

dettagliatamente analizzati attraverso i relativi conti e sottoconti, in modo tale da fornire una 

lettura critica e approfondita delle voci di costo interessate anche al fine di agevolare 

l’espressione di importanti conclusioni strategiche da parte della Giunta Comunale, destinatario 

politico dei report contenenti tali analisi. 

Inoltre, sempre nel 2011, in concomitanza con la ricognizione sullo stato di attuazione dei 

programmi al 31 luglio e ogniqualvolta il Capo Settore ne faccia richiesta, si procede con il 

caricamento dei dati utili per ottenere i valori riferiti agli indicatori e ad effettuare la quarta 

tipologia di report inerente il monitoraggio dello stato di avanzamento degli obiettivi. La 

verifica dei risultati raggiunti non si limita esclusivamente a far emergere un quadro di analisi 

quantitativa e qualitativa dei traguardi di breve periodo, ma include la constatazione del grado di 

coerenza attinente fra azioni operative e obiettivi di fondo. 

Come avviene oramai da anni, a seguito del monitoraggio e della verifica dell’andamento 

degli obiettivi strategici e di quelli gestionali è concesso l’apporto di alcune modifiche 
                                                 
 

(203)  Attraverso il sistema di rilevazioni contabili adottato, i costi vengono rilevati all’atto della 
registrazione della fattura e rappresentano il valore dei beni e servizi utilizzati ai fini della produzione. 
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riguardanti esclusivamente gli obiettivi operativi (o indicatori). Le modifiche che nel corso 

dell’anno vengono apportate al sistema dei micro-obiettivi sono di varia sostanza e, in 

particolare, nell’anno passato è stato: 

� sostituito un obiettivo; 

� introdotto un nuovo obiettivo operativo, a seguito di necessità intervenute nel corso 

della gestione; 

� modificato il responsabile di n. 2 obiettivi; 

� modificato il peso di n. 2 obiettivi; 

� modificato il valore atteso e di conseguenza anche le fasce per il calcolo della 

percentuale di realizzo per n. 31 obiettivi, corrispondenti al 4,9% del totale. 

Le variazioni sono dovute innanzitutto a ritardi riconducibili prioritariamente alle seguenti 

cause (vedere grafico 4.3): slittamento dei tempi da parte di Enti esterni nel produrre pareri o 

documentazione, modifica delle priorità, problematiche organizzative interne, ritardo 

nell’acquisizione dei finanziamenti. 

 

Grafico 4.3 Cause di variazione degli obiettivi operativi nel 2011 

 

Fonte: Comune di Padova, Referto di Controllo di Gestione anno 2011, p. 72. 

 

Le motivazioni che hanno portato alla variazione sono state attentamente esaminate dal 

Segretario Direttore Generale e costituiscono elemento di valutazione da parte del Nucleo di 

Valutazione ai fini della valutazione della performance organizzativa ed individuale. 

Il report di monitoraggio dello stato di attuazione svolto a fine anno permette di cogliere, a 

livello globale, quali sono state le aree di responsabilità con risultati particolarmente positivi e 

quali quelle con risultati non del tutto buoni. Al termine dell’anno passato, ben il 36% degli 

obiettivi gestionali hanno registrato un valore migliorativo sulle aspettative iniziali, 
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considerando tali solo quelli che hanno superato nettamente la previsione iniziale (almeno di un 

15%). Gli obiettivi che invece hanno dato un risultato inferiore al risultato atteso sono stati pari 

a 23, costituendo il 4% del totale. Di questi, 12 si sono attestati su una percentuale di 

raggiungimento dell’obiettivo che va dal 50 al 75%, 6 all’interno della fascia 25-50% e 5 nella 

fascia 0-25%. In 29 casi, inoltre, l’obiettivo riporta valore “Non Definito”. in questo caso si 

tratta di circostanze in cui, a seguito di eventi esterni, anche di carattere normativo, oppure 

organizzativo, non è stato possibile dar corso alle azioni per la realizzazione dell’obiettivo 

stesso. Con la nuova procedura informatica Prometeo Web a seguito dell’introduzione del Piano 

delle Performance, gli obiettivi “Non Definiti” entrano nel calcolo della percentuale di risultato 

complessivo, con un valore pari a zero, influendo in tal modo sul valore restituito 

dall’applicativo. I motivi più frequenti del ritardo, della non completa o della mancata 

realizzazione di alcuni obiettivi sostanzialmente si possono riassumere in: 

� ritardi nell’invio di pareri, autorizzazioni o approvazioni da parte di altri Enti (ad 

esempio la mancata ratifica del P.A.T.I. e del P.A.T. da parte della Provincia ha rallentato 

tutte le azioni conseguenti previste nel programma n. 7 “Ambiente e territorio”); 

� necessità di rivisitare un obiettivo per apportare miglioramenti o di non realizzarlo per 

mutate esigenze o per modifiche normative; 

� ritardo o mancata acquisizione dei finanziamenti (che riguarda principalmente gli 

obiettivi del programma n. 8 “Lavori Pubblici”). 

Al termine dell’anno 2011 è stata raggiunta, a livello totale di Ente, la percentuale di 

risultato di raggiungimento obiettivi pari al 94,03%, espressa per singoli Programmi dal 

seguente grafico. 

 

Grafico 4.4 Percentuale di raggiungimento obiettivi per Programma nel 2011 

 
Fonte: Comune di Padova, Referto di Controllo di Gestione anno 2011, p. 73. 
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I risultati e i commenti derivanti dalle tipologie di report appena illustrati sono riassunti 

ciascuno all’interno di una specifica sezione del Referto di Controllo di Gestione, documento 

predisposto dall’Ufficio Controllo di Gestione e presentato alla Giunta comunale in allegato al 

Rendiconto di Gestione. Al suo interno, inoltre, si rinvengono delle importanti spiegazioni 

articolate e descrittive del complesso delle azioni attuate, ad opera dei Capi Settore e dei Capi 

Servizio, ricche di contenuti di dettaglio in riferimento a ciascuna finalità strategica preventivata 

ad inizio anno. Infine, per maggiore completezza di analisi, è bene dire che all’interno del 

Referto si riscontrano anche: 

� gli esiti dell’attività di verifica sui provvedimenti emessi dall’amministrazione 

comunale riguardanti gli acquisti di beni e servizi, al fine di conseguire la massima 

economicità, con riferimento sia alla semplificazione delle procedure d’acquisto, che alla 

minimizzazione dei costi, come dispone il D.L. 168/2004 (Convezione Consip); 

� i risultati emersi dalle elaborazioni dei dati contenuti nei report e nelle relazioni 

predisposti dal Settore delle Risorse Umane in merito alla composizione e distribuzione del 

personale dipendente; 

� l’analisi del grado di utilizzo, usura, e sostituzione concernenti i mezzi (autoveicoli, 

motocicli, altri) avuti in carico e gestiti nel corso dell’anno per i quali sono stati sostenuti 

costi. 

Di concerto con l’introduzione del Piano delle Performance, l’Ente Locale non poteva fare 

altro che procedere con la contemporanea predisposizione della Relazione sulle Performance, 

rispettando la logica secondo la quale ogni documento di programmazione deve avere un 

corrispondente documento di rendicontazione. La Relazione contenente i risultati realizzati al 

31 dicembre del 2011 è stata redatta, approvata dalla Giunta Comunale e quindi definitivamente 

pubblicata sul sito dell’Amministrazione Comunale per la prima volta quest’anno 

(rispettivamente giugno e settembre 2012). 

La sua forma ed i suoi contenuti non si differenziano di molto da quelli del Piano, 

presentando sostanzialmente il medesimo indice e l’articolazione degli obiettivi strategici ed 

operativi secondo la struttura dell’albero. Invece, l’elemento che caratterizza e contraddistingue 

la Relazione del Comune di Padova è dato dalla presenza di un’appendice ove sono stati 

riassunti in valori aggregati dati significativi sui risultati derivanti dalla valutazione del 

personale in servizio. Per la precisione, sono state analizzate e raffigurate per mezzo di grafici la 

distribuzione percentuale dei punteggi finali assegnati a tutti i dipendenti con la valutazione, la 

distribuzione percentuale dei punteggi per genere (maschi e femmine), la distribuzione dei 

punteggi di valutazione per categoria professionale, la distribuzione dei punteggi di valutazione 

per tipologia di contratto di lavoro (tempo pieno o parziale), e l’analisi della valutazione sulla 



- 283 - 

dirigenza. Si ritiene che la pubblicazione e diffusione di questi dati, da un lato, aiuterà 

l’amministrazione comunale a rafforzare la propria immagine di ente particolarmente attento ai 

risultati e agli impatti prodotti nei confronti della cittadinanza e, dall’altro, permetterà alla 

collettività di beneficiare di informazioni molto delicate e di formulare un apprezzamento 

piuttosto oggettivo circa la propria amministrazione di riferimento. 

Concludendo, il Settore Programmazione, Controllo e  Statistica non predispone nessun’altra 

documentazione di rendicontazione oltre a quella appena illustrate, eppure una sorta di 

rendicontazione sociale è prevista anche all’interno di questa amministrazione comunale. 

L’idea di adoperarsi per la predisposizione di una specie di Bilancio Sociale, inteso in modo 

fra l’altro del tutto particolare e non coerente con quanto da anni affermato dalla dottrina (Mio, 

2005; Steccolini, 2004), è ad opera di un Consigliere Comunale il quale si è assunto il preciso 

incarico di curarne forma, contenuto e aggiornamento, per mezzo di un gruppo d lavoro 

coordinato dal Settore Gabinetto del Sindaco, Comunicazioni e Relazioni esterne. 

In realtà risulta alquanto difficile assimilare ad un vero e proprio rendiconto contabile il 

Bilancio Sociale giunto alla sua seconda edizione e rinvenibile nel sito del Comune di Padova: 

questo infatti consiste in una specie di “navigazione guidata” all’interno del sito internet 

istituzionale laddove il cittadino desidera ottenere e ricevere informazioni importanti 

sull’operato dell’amministrazione oppure qualora voglia usufruire di uno dei diversi servizi 

pubblici disponibili attraverso una procedura online. 
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4.5 La valutazione della performance individuale 

Nei medesimi anni in cui nel Comune di Padova ha introdotto il sistema di controllo di 

gestione, la stessa Amministrazione Locale si è interessata alla progettazione ed applicazione, 

dapprima in via sperimentale e successivamente in via definitiva, di un sistema di valutazione 

delle prestazioni, dirigenziali e non, in grado di legare una parte della retribuzione variabile ai 

risultati ottenuti ed ai comportamenti adottati. In questo caso, quindi, si può dire che i due 

sistemi (controllo di gestione e valutazione delle performance) nascono quasi assieme e 

vengono comunque svolti con il supporto della medesima unità organizzativa di staff posta 

all’interno del Settore di Programmazione, Controllo e Statistica, coerentemente alle 

disposizioni contenute nel D.Lgs. n. 286/99 le quali sottolinearono l’esistenza di un certo 

legame fra questi due sistemi. 

Come emergerà dalla lettura delle successive pagine, il Comune di Padova è una delle poche 

amministrazioni pubbliche che fin dai primi anni duemila ha saputo apportare le dovute 

innovazioni richiamate dai vari testi legislativi e, in particolare, dal testo unico specialmente in 

merito alle tecniche manageriali ed ai meccanismi di valutazione. Di conseguenza, si può 

ragionevolmente affermare che il Comune in questione rappresenta un vero e proprio esempio 

di best practices a dimostrazione che laddove il cambiamento è stato accolto e opportunamente 

motivato esso è stato in grado di generare effetti benefici all’interno dell’organizzazione, seppur 

non ovunque nell’immediato. 

Il sistema di valutazione delle prestazioni del Comune di Padova è stato progettato con il 

preciso intento di favorire, da un lato, l’attività di organizzazione e gestione delle risorse umane 

dell’amministrazione e della dirigenza, consentendo una razionalizzazione del personale 

coerentemente con il carico lavorativo presente in ciascuna unità organizzativa e, dall’altro, un 

maggior coinvolgimento nei processi dell’Ente Locale e la creazione di un ambiente lavorativo 

di qualità per tutti i soggetti oggetto di valutazione (dirigenti e dipendenti) e capace nel tempo di 

accrescere conoscenze e competenze di valore. 

Dei diversi soggetti coinvolti a vario titolo nel processo di valutazione delle performance il 

più importante è rappresentato sicuramente dal Nucleo di Valutazione (204), organismo 

indipendente garante del corretto svolgimento delle procedure e della veridicità dei dati in esse 

attestati. Il Nucleo di Valutazione, in carica per tre anni, è composto e presieduto dal Segretario 

Direttore Generale, in quanto portatore della conoscenza delle peculiarità dell’Ente, al quale si 

                                                 
 

(204) Recentemente rinnovato con decreto del Sindaco del 9/3/2011, ed il cui primo insediamento è 
avvenuto in data 18/4/2011. 
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aggiungono due esperti esterni nominati dal Sindaco, a contrasto della possibile 

autoreferenzialità. 

Con le ultime modifiche apportate al Regolamento entro il 31 dicembre del 2010, poiché si 

rendeva obbligatoria l’armonizzazione delle disposizioni al decreto Brunetta, sono stati affinati 

e introdotti dei nuovi requisiti da rinvenire nei componenti del Nucleo in merito alle 

competenze, alle capacità intellettuali, manageriali, relazionali, all’esperienza pregressa nella 

valorizzazione delle risorse umane e nella progettazione e realizzazione di sistemi di 

valutazione e controllo. 

Ad oggi il Nucleo di Valutazione si occupa di: «accertare la rispondenza dei risultati 

dell’attività amministrativa alle prescrizioni ed agli obiettivi predeterminati con il Piano delle 

Performance, richiedendo ai responsabili dei centri di costo di esporre le cause di un eventuale 

mancato raggiungimento; effettuare verifiche periodiche e controlli consuntivi sull’attività 

amministrativa dandone comunicazione tempestiva al Sindaco; esprimersi in merito alla bontà e 

completezza degli indicatori proposti a preventivo dalla dirigenza; validare la Relazione sulle 

Performance dopo la sua approvazione in Giunta Comunale, accertandone i requisiti di 

conformità alle disposizioni di legge, di veridicità, attendibilità, e completezza dei dati e, infine, 

di comprensibilità per i principali stakeholder» (Regolamento, art. 4). 

L’attività di valutazione è costantemente supportata, a tempo pieno, dal lavoro di una 

persona all’interno del Settore di Programmazione, Controllo e Statistica e, più in generale, dal 

complesso del personale appartenente all’Ufficio Qualità. Inoltre, la valutazione con oggetto il 

raggiungimento di obiettivi e relativi target di indicatori individuati con la programmazione nel 

Piano Esecutivo di Gestione è prevista in modo distinto per personale dirigenziale e per 

personale senza qualifica dirigenziale coerentemente con quanto disposto dal decreto Brunetta. 

A tal proposito, il Comune di Padova e la propria metodologia di misurazione e valutazione 

delle performance sono stati oggetto di un’indagine sulla prima applicazione del D.Lgs. n. 

150/2009 ad opera della Corte dei Conti incaricata di fornire al Parlamento una 

rappresentazione dell’intero territorio nazionale. Nell’aprile del 2011, l’Ente Locale ha ricevuto 

un apposito questionario predisposto dalla Sezione delle Autonomie, contenente una decina di 

domande elementari e utili ai fini di una formulazione di giudizio sul vigente funzionamento dei 

controlli interni, da compilare e reinviare entro 20 giorni. Il questionario, inviato in modo 

ristretto ai Comuni con una popolazione superiore a 20.000 abitanti, era volto ad indagare il 

livello di impatto del decreto Brunetta sul sistema dei controlli preesistente, ovvero a rilevare il 

grado di applicazione dei principali istituti contenuti precisamente ai capi II e III. 

I risultati di questa indagine sono stati riportati e pubblicati con la Deliberazione n. 7/2011 

della Sezione delle Autonomie della Corte dei Conti intitolata “Relazione sulla gestione 
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finanziaria degli enti locali”. In essa si possono visionare le percentuali, suddivise per zona 

territoriale (Nord, Centro, Sud e Isole), inerenti le principali tematiche della riforma oggetto di 

quesito e leggere, per Regione, le peculiarità rinvenibili in ciascuna amministrazione locale 

interrogata. Complessivamente, dei 418 enti che hanno debitamente risposto e rinviato il 

questionario alla Corte dei Conti, si possono così riassumere i risultati della ricerca (pp. 170-

172): 

� l’adeguamento della normativa, ossia del regolamento interno degli uffici e dei servizi, 

è avvenuto nella maggior parte dei casi, 253 comuni contro 165 inadempienti, seppur con 

qualche incompresa eccezione; 

� in minore misura, soltanto 174 comuni, hanno adottato un sistema di valutazione 

comprendente altresì aspetti nuovi quali la performance collettiva e la valutazione delle 

posizioni organizzative; 

� le amministrazioni locali si sono dimostrate largamente favorevoli all’introduzione di 

un sistema premiante coerente con i criteri di selettività e di merito, ben 279 comuni, e in 

misura inferiore alla ripartizione del personale in fasce di merito; 

� per quel che riguarda l’organo garante del sistema di misurazione e valutazione, nella 

metà dei casi analizzati si sono mantenuti i vecchi Nuclei di Valutazione integrandone a 

volte le responsabilità e le funzioni. 

Una possibile classifica momentanea di attuazione della riforma Brunetta vede collocarsi fra 

le amministrazioni più volenterose quelle della Toscana e dell’Emilia Romagna, mentre 

occupano le ultime posizione gli enti locali della Campania, Puglia e Calabria. 

La metodologia di valutazione delle performance che si sta per andare ad illustrare risulta 

essere uno dei rari casi di accuratezza e integrità rinvenibile sul territorio nazionale, come 

peraltro supportato dai commenti sull’indagine nei quali il Comune di Padova, insieme a 

Portogruaro e Rovigo, spicca come uno dei pochi enti locali veneti ad aver attuato 

completamente il contenuto del D.Lgs. n. 150/2009. 

 

 

 

4.5.1 La valutazione della dirigenza 

Nel febbraio del 2001, successivamente alla rielaborazione delle norme inerenti l’assetto 

organizzativo volte a favorire l’orientamento ai risultati, l’Amministrazione Comunale ha 

adottato un’iniziale e primitiva metodologia di valutazione con la delibera di Giunta Comunale 

n. 72. 
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La metodologia, applicata per la prima volta nel 2002, è stato oggetto di studio e 

progettazione del primo Nucleo di Valutazione costituitosi per l’occasione. Quest’ultimo (205), 

ispirandosi alle novità normative introdotte dall’art. 147 del T.U.E.L., ha elaborato e proposto 

all’Amministrazione Locale un sistema di valutazione orientato a facilitare l’accoglimento e la 

comprensione della stessa anche per mezzo di una maggiore condivisione di incertezze e 

problematiche nei momenti di riunione del Comitato Direzionale. 

Coerentemente con la disciplina legislativa e contrattuale nazionale, il Comune di Padova ha 

scelto di dotarsi di un sistema in grado di attribuire la componente retributiva detta variabile, 

composta dai due seguenti elementi: 

� la retribuzione di posizione, determinata in modo specifico osservando le funzioni e le 

responsabilità connesse alla posizione organizzativa e strutturale ricoperta dal dirigente; 

� la retribuzione di risultato, legata alla valutazione delle competenze organizzative, delle 

prestazioni effettuate e dei risultati di gestione conseguiti dai singoli dirigenti. 

Nelle seguenti pagine, per entrambe le componenti retributive sono illustrate in modo 

approfondito e distinto le modalità di conferimento prescelte, anche grazie alla documentazione 

di supporto predisposta dall’Ufficio Controllo di Gestione e fornita agli organismi di 

valutazione nonché, per trasparenza, ai soggetti oggetto di valutazione. 

Si è scelto di analizzare per prima la retribuzione di posizione individuata secondo precisi 

parametri quali l’univoca collocazione di ciascun dirigente all’interno della struttura 

organizzativa, la complessità organizzativa di cui si fa carico e le responsabilità gestionali 

interne ed esterne ad esso attribuibili, che permettono di stilare una graduatoria a punti 

abbastanza diversificata dei soggetti con una carica dirigenziale. 

In generale l’obbligo di assegnare un valore alla posizione ricoperta, peraltro dettato dalla 

legge, consente all’ente locale di identificare una certa eterogeneità di ruoli e compiti rivestiti 

dalla sua dirigenza realizzando al tempo stesso una più equa e corretta assegnazione di risorse 

monetarie. 

Nell’architettare un sistema di assegnazione della retribuzione di posizione il Nucleo di 

Valutazione ha tenuto giustamente conto di dettagli qualificanti la specifica realtà dell’Ente 

Locale quali l’assetto organizzativo e strutturale dell’Ente e riducendo al massimo ogni 

possibile insorgenza di elementi di contrasto o conflitto che in qualche modo avrebbero potuto 

rallentare l’applicazione della metodologia o addirittura causarne il fallimento. 

È importante notare come, seppur la retribuzione di posizione sia calcolata e corrisposta ogni 

anno, l’assegnazione del punteggio utile ai fini dell’individuazione dell’ammontare di premio 
                                                 
 

(205)  All’epoca risultava essere composto dal Direttore Generale e altri due soggetti esperti uno dei 
quali docente universitario alla Facoltà di Economia dell’Università degli Studi di Padova. 
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monetario avviene ogniqualvolta il soggetto valutato entri a far parte dell’organizzazione oppure 

quando viene a modificarsi la struttura organizzativa. Ad esempio, come accade di consueto il 

Nucleo sulla base della metodologia provvede ad assegnare un differente punteggio al dirigente 

che, magari da un anno all’altro, si ritrova a dover essere responsabile di qualche Ufficio, 

Servizio o Settore in più rispetto a prima. Ad un diverso punteggio naturalmente corrisponde un 

premio di posizione differente. 

Secondo il metodo adottato, infatti, per ogni dirigente viene compilata una scheda di 

valutazione per l’assegnazione di un punteggio compreso fra 0 e 100 punti e poi, a seconda del 

punteggio ottenuto, viene determinato in quale delle cinque fasce il soggetto ricade e, infine, a 

seconda della fasce viene corrisposto l’ammontare in denaro individuato sulla base della 

suddivisione del fondo destinato al finanziamento della retribuzione di posizione, annualmente 

calcolato dal Settore delle Risorse Umane. 

L’individuazione del punteggio rappresenta l’elemento chiave di una qualsiasi metodologia 

di valutazione permettendo all’amministrazione pubblica di riassumere sinteticamente in un 

unico giudizio gli elementi fondamentali inerenti la posizione ricoperta dalla persona da 

valutare. Nel caso del Comune di Padova la corresponsione di un punteggio individuale 

costituisce la sintesi dell’espressione di un giudizio in merito a due principali fattori quali: 

1. la responsabilità direzionale, consistente nella individuazione di tutti quegli elementi 

oggettivi che costituiscono i contenuti principali delle posizioni dirigenziali, sul cui giudizio 

si esprime il Nucleo di Valutazione; 

2. la rilevanza strategica, consistente nella individuazione del peso assunto dalla posizione 

ai fini degli indirizzi generali di governo e delle linee programmatiche espressi 

dall’Amministrazione, sulla quale si esprime la Giunta Comunale. 

Il punteggio complessivamente ottenibile da ciascun valutato ammonta al massimo a 100 

punti e risulta così scomposto: per 70 punti massimo dalla responsabilità direzionale, per 30 

punti massimo dal fattore rilevanza strategica. 

Il primo dei due fattori sopracitati è articolato a sua volta in ulteriori elementi, detti 

sottofattori e descrittori, allo scopo di allargare la valutazione ad aspetti di maggior dettaglio. 

Mentre i primi consistono in ambiti di osservazione ricompresi nel fattore soprastante, i secondi 

rappresentano descrizioni di approfondimento volte ad agevolare il lavoro dei soggetti incaricati 

della valutazione. 

La seguente tabella 4.2 riassume i contenuti fondamentali delle schede che vengono 

appositamente predisposte per l’analisi delle posizioni dirigenziali, con i corrispettivi punteggi 

da assegnare. 
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Tabella 4.2 Fattori, Sottofattori, Descrittori e punteggio delle posizioni dirigenziali 

FATTORI SOTTOFATTORI DESCRITTORI ELEMENTI DI VALUTAZIONE 

1.a.1 
collocazione nella 

struttura 
(punti 1-7) 

Responsabile di unità di progetto 
settoriale 

Punti 1 
Responsabile di servizio 

Punti 2 
Responsabile di progetto intersettoriale 
o vicario 

Punti 3 
Responsabile di settore 

Punti 5 
Responsabile di settore con 
coordinamento altri settori o capo area 

Punti 7 

1.a struttura 
organizzativa 
(max punti 12) 

1.a.2 
complessità 
strutturale(¹) 

(punti 1-5) 

da 0 a 3 unità operative complesse: 
punti 1 

da 4 a 6 unità operative complesse: 
punti 3 

oltre 6 unità operative complesse: 
punti 5 

1.b.1 
risorse umane 
(punti 3-10) 

da 0 a 50 unità di personale assegnato: 
punti 3 

da 51 a 100 unità di personale 
assegnato: 

punti 6 
oltre 100 unità di personale assegnato: 

punti 10 

1.b.2 
risorse finanziarie(²) 

(punti 5-15) 

da 0 a 5 miliardi 
punti 5 

da 5 a 15 miliardi 
punti 10 

oltre 15 miliardi 
punti 15 

1.b gestione risorse 
(max punti 28) 

1.b.3 
 risorse strumentali 

(punti 1-3) 

tipologia e quantità di risorse 
tecnologiche, infrastrutturali, ecc… 
bassa 

punti 1 
media 

punti 2 
elevata 

punti 3 

1. 
responsabilità 
dirigenziale 

 

1.c complessità 
funzionale 

(max punti 30) 

Variabilità (di tipo 
normativo, istituzionale, 
legata ai processi di 

lavoro, agli 
interlocutori, ecc.)e 

Interdipendenza/coordi
namento (verso l’interno 

e verso l’esterno) 

da normale a elevata: punti da 5 a 30 

2. rilevanza 
strategica (max punti 30) 

In relazione ai piani e 
agli obiettivi strategici 
dell’Amministrazione 

da normale a elevata: punti da 5 a 30 

(¹) L’unità complessa è ricoperta da una VIII q.f. o in assenza da una VII q.f.. Il responsabile di area cumula le unità complesse dei 
settori e dei servizi che coordina. Il responsabile di settore cumula le unità complesse dei servizi che coordina. 
(²) Secondo il PEG entrata e spesa. Sono computati anche gli stipendi del personale. Il responsabile di settore cumula i budget dei 
servizi che coordina. 

Fonte: Comune di Padova, “Metodologia di valutazione dell’attività dei dirigenti anno 2002”,  p. 17. 

 

Le schede in questione sono dapprima autocompilate dallo stesso Dirigente che deve essere 

valutato, successivamente sottoposte alla verifica del Nucleo di Valutazione e, infine, 

consegnate alla Giunta Comunale perché ne prenda visione. 
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In concreto, le schede per la cosiddetta valutazione della posizione sono arricchite di 

aggiuntivi elementi di commento tesi a rafforzare il punteggio in esse riportato; nel caso del 

sottofattore 1.b.1 risorse umane, ad esempio, all’interno della scheda viene riportato in dettaglio 

la qualifica e il numero dei dipendenti sottoposti a ciascuna posizione dirigenziale e la presenza 

o meno di eventuali altre risorse umane eterne di cui saltuariamente ci si avvale; per le risorse 

finanziarie compare, invece, un dettaglio per entrata e spesa espresso in termini percentuali e 

per le risorse strumentali una composizione qualitativa e quantitativa dei beni mobili e immobili 

direttamente o indirettamente a disposizione del Dirigente. 

Esistono due casi, se si guarda al sottofattore rilevanza funzionale (1.c.1) ed al fattore 

rilevanza strategica, per i quali si è ritenuto opportuno attribuire un peso minimo di 5 in quanto 

confacente alla posizione ricoperta nell’organizzazione da uno qualunque dei dirigenti. 

Una volta assegnati i punteggi ai diversi fattori si procede con il calcolo della loro 

sommatoria e alla redazione di una graduatoria delle posizioni correlate ad una precisa fascia di 

risultato. Le fasce complessivamente sono cinque e si presentano così suddivise: la prima 

comprende coloro che hanno ottenuto da 80 a 100 punti, la seconda da 60 a 79, la terza da 40 a 

59, la quarta da 20 a 39, la quinta da 0 a 19. 

Sebbene la presente metodologia consenta di avere una differente ripartizione del personale 

dirigente lungo tutte e cinque le fasce, il risultato è in parte scontato in quanto la graduatoria 

finale attualmente valida mostra al vertice della stessa i Capi Area, ovvero i soggetti dirigenziali 

che più di altri coordinano e gestiscono l’operato di strutture più complesse, mentre i Capi 

Settore e i Capi Servizio si posizionano sulle fasce appena inferiori. 

Proseguendo nell’illustrazione della metodologia di valutazione delle performance 

dirigenziali ci si sofferma ora nella descrizione del sistema di valutazione adottato dal Comune 

di Padova per l’assegnazione della retribuzione di risultato. 

Questo sistema, predisposto nel 2002 e modificato nel 2005, prende in considerazione tre 

diversi aspetti riguardanti le performance individuali concentrando l’attenzione sul grado di 

raggiungimento degli obiettivi assegnati, sulla valutazione delle competenze organizzative e 

sulla qualità delle prestazioni. Come trascritto dalle parti sociali nell’Accordo Decentrato 

Integrativo, infatti, il processo di valutazione è stato predisposto con l’obiettivo principale di 

incoraggiare e motivare i singoli a migliorare nei propri adempimenti consentendo quindi 

all’intera amministrazione di offrire servizi in maniera più efficiente ed efficace, assicurando 

sempre la massima trasparenza nelle regole, nei criteri e nelle modalità con cui esso verrà 

realizzato. 

Il metodo riserva un peso diverso a ciascun elemento, soprattutto constatata l’elevata 

importanza ricoperta dall’attività di programmazione degli obiettivi e verifica dei risultati nel 
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guidare i comportamenti organizzativi. In ordine di peso, il livello di conseguimento degli 

obiettivi di PEG pesa complessivamente sulla valutazione di risultato il 50%, mentre il restante 

50% è da attribuirsi equiparatamente alle competenze e alla qualità delle prestazioni. 

Il primo dei tre fondamentali elementi ricompresi nella valutazione di risultato mostra un 

peso maggiore e corrisponde, di fatto, al conseguimento di una percentuale di raggiungimento 

approssimativa del 100% dei traguardi definiti e articolati con il processo di programmazione al 

termine dell’esercizio finanziario. Questi traguardi, come noto, sono obiettivi operativi in capo 

ad ogni unità elementare di gestione e discendono dalle linee strategiche rintracciabili nei 

programmi e progetti contenuti nella RPP. Constatato ciò, risulta lecito affermare che il lavoro 

svolto nell’ambito del ciclo di programmazione e controllo entra in modo preponderante in 

codesta fase, tant’è vero che ai fini dell’espletamento di una valutazione concernente il grado di 

raggiungimento di tali obiettivi ci si serve primariamente delle risultanze derivanti dal sistema 

informativo di supporto al controllo di gestione. 

Di preciso, con l’attuale sistema adottato dal Comune di Padova, il primo dei tre aspetti, 

ovvero il grado di raggiungimento degli obiettivi, viene individuato sulla base dei seguenti tre 

diversi criteri, ciascuno dei quali pesa a diverso modo sul punteggio complessivo (vedere tab. 

4.4 a p. 300): 

1. secondo una valutazione quantitativa (da 1 a 20 punti max), si individua numericamente 

qual’è stata la percentuale di raggiungimento del Servizio, del Settore o dell’Area coordinata dal 

soggetto valutato rispetto al target predefinito dell’indicatore di risultato (206); 

2. secondo una valutazione qualitativa di progettualità (da 1 a 15 punti max), per la quale 

il soggetto valutatore esprime un giudizio in merito alla qualità degli indicatori proposti da 

ciascun Servizio/Settore/Area per misurare il grado di raggiungimento degli obiettivi, 

contemplando allo stesso tempo la presenza o meno di eventuali innovazioni attivate, di 

economie conseguite e del recupero di produttività, della formazione offerta dai soggetti valutati 

ai propri collaboratori (207) e, infine, della capacità di delega assunta; 

                                                 
 

(206) Si ricorda che tramite l’impostazione ad albero del programma Prometeo Web è facilmente 
ottenibile il risultato riferito a ciascun livello. L’articolazione a cascata è tale per cui la valutazione che si 
ottiene per i Capi Area è comprensiva dei risultati amministrativi di tutti i Settori appartenenti all’Area; lo 
stesso accade per i Settori. 

(207) Da alcuni anni il Comune di Padova ha stabilito che uno dei compiti della propria Dirigenza 
doveva essere proprio la formazione dei diretti collaboratori. I svariati motivi alla base di questo diverso 
approccio valorizzativi delle risorse umane sono stati in particolar modo la forte riduzione della spesa 
imposta dal Governo Centrale e l’opportunità di sfruttare le competenze di personale con una 
professionalità e preparazione superiore. Quindi oggi, in una logica di contenimento dei costi, il Dirigente 
formula un Piano annuale di formazione preventivando quanti corsi saranno interni e quanti invece 
necessiteranno di consulenze esterne. L’incidenza delle docenze interne ha rappresentato il 29,51% sul 
totale dei corsi di formazione tenutesi nel 2011, più che raddoppiata rispetto al 2010, a dimostrazione di 
quanto diventi col passare del tempo sempre più d’obbligo farvi ricorso. 
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3. secondo una valutazione di coerenza (da 1 a 15 punti max) attraverso la quale si verifica 

il grado di raccordo con quelli strategici. 

L’architettura dei rapporti valutato-valutatore rispecchia l’organizzazione gerarchico-

funzionale dell’ente locale, giacché si è volutamente preferito realizzare un procedimento a 

cascata secondo il quale i dirigenti a capo delle strutture più complesse sono valutati 

dall’organismo di valutazione e dal rappresentante politico di vertice (Sindaco), mentre la 

dirigenza di livello immediatamente inferiore risulta giustamente valutata su proposta dei propri 

superiori gerarchici, ossia secondo una logica del genere “valuta chi è più vicino al valutato” e 

che quindi lo conosce meglio, poiché intrattiene più di frequente rapporti con lui e ha un 

rapporto di collaborazione diretto. Entrando nel dettaglio, per quanto concerne l’identità dei 

soggetti attivi e passivi coinvolti nella valutazione del livello di conseguimento degli obiettivi 

(tab. 4.4): 

� l’individuazione del punteggio concernente i primi due criteri sopradescritti spetta: 

o al Nucleo di Valutazione in merito ai risultati ottenuti dai Capi Area e dai Capi 

Settore; 

o ai  Capi Settore, di concerto con i relativi Capi Area, in merito ai Capi Servizio 

loro sottoposti; 

o al Vice Segretario Generale per i Capi Servizio qualora appartenenti a Settori 

non aggregati in Area; 

� l’assegnazione del punteggio riguardante il terzo criterio spetta: 

o al Sindaco per i Capi Area e i Capi Settore; 

o al Nucleo di Valutazione per i Capi Servizio. 

Comunque, i soggetti incaricati di compiere la valutazione sono indirizzati da una “proposta 

di punteggio” formulata dai Capi Area per i dirigenti posti al vertice dei Settori di appartenenza 

all’Area stessa e dal Direttore Generale per i Capi dei Settori non aggregati in Aree. 

La restante metà di punteggio è legata maggiormente alle attitudini umane. I successivi due 

elementi oggetto della valutazione, competenze organizzative e qualità delle prestazioni, 

concentrano l’attenzione del soggetto valutatore sui cinque fattori comportamentali, ovvero 

sulle capacità desiderabili in una figura altamente qualificata come quella ricoperta da un 

manager pubblico (fig. 4.8). Ad esempio, si valuta la flessibilità nell’orario di lavoro, ossia si 

verifica se il soggetto è in grado di variare il proprio impegno, anche in termine di ore, a 

seconda del carico lavorativo;  oppure si tiene conto se i soggetti nel corso dell’anno hanno dato 

dimostrazione della facoltà di apportare migliorie ai procedimenti amministrativi, anche 

attraverso cambiamenti considerabili come innovativi nella produzione e erogazione dei servizi 

pubblici, allorché facilitati da una maggiore conoscenza e un maggior utilizzo del processo di 
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controllo. Altrettanto importante ai fini valutati risulta la possibilità di formulare delle 

considerazioni sui comportamenti individuali e relazionali nei confronti dei propri collaboratori. 

In questo caso il Comune di Padova ha anticipato il Governo Centrale predisponendo e 

adottando una metodologia nella quale uno dei fattori da includere nella valutazione della 

dirigenza è la capacità da questa dimostrata nel saper valutare in maniera differente i propri 

collaboratori, similmente a quanto adesso richiesto dall’art. 9 del decreto Brunetta. 

Analogamente a quanto riportato prima, per quanto concerne l’identità dei soggetti attivi e 

passivi coinvolti spetta al Nucleo di Valutazione la compilazione della scheda inerente la qualità 

delle prestazione e delle competenze organizzative per i Capi Area e i Capi Settore, mentre 

compete ai Capi Settori congiuntamente ai Capi Area per i Capi Servizio e al Vice Direttore 

Generale per i Capi Servizio appartenenti a Settori non aggregati in Area. 

Una particolarità della metodologia di valutazione adottata dal Comune di Padova, alquanto 

artificiosa, è rappresentata dalla presenza di cinque classi di punteggio (visibili nella seguente 

tab. 4.3) da individuarsi antecedentemente a ciascun colloquio e per ognuno dei cinque fattori. 

In pratica, le classi consentono di individuare la scala di punteggio ritenuta maggiormente 

consona e adatta al tipo di comportamento e allo specifico individuo oggetto della valutazione. 

 

Tabella 4.3 Articolazione dei punteggi assegnabili sulla base delle classi prescelte 

Classi Ottima Distinta Buona Sufficiente Insufficiente 

1 15,00-12,75 12,50-10,25 10,00-7,75 7,50-5,25 0 

2 12,50-10,25 10,00-7,75 7,50-5,25 5,00-3,25 0 

3 10,00-7,75 7,50-5,25 5,00-3,25 3,00-2,00 0 

4 7,50-5,25 5,00-3,25 3,00-2,00 1,75-0,75 0 

5 5,00-3,25 3,00-2,00 1,75-0,75 0,50-0,25 0 

Fonte: Comune di Padova, “Metodologia di valutazione dell’attività dei dirigenti anno 2002”,  p. 22. 

 

Lo scopo di fondo di questa articolazione è quello di poter avvicinare sempre più il sistema 

al singolo individuo, ovvero di calare meglio il suddetto metodo all’interno del contesto sociale 

dell’ente. Per esempio, qualora un Capo Servizio si dimostrasse poco motivato nel favorire un 

buon clima lavorativo all’interno della propria struttura, il Capo Settore che lo valuta potrebbe 

lanciargli in tal senso un messaggio invogliandolo a migliorare il proprio atteggiamento, 

scegliendo e applicando una delle prime classi in modo tali da spingerlo ad agire concretamente 

al fine di ottenere un punteggio medio-alto. 
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Insieme i punteggi assegnati e riportati nelle due diverse schede (fig. 4.7 e 4.8) costituiscono 

la valutazione complessivamente ottenuta da ciascun Dirigente e permettono d’individuare in 

quale fascia si colloca ciascuno dei soggetti valutati. Anche in questo caso le fasce sono 

maggiori a tre: da 100 a 97 punti ci si posiziona nella prima fascia, da 96 a 92 nella seconda, da 

91 a 86 nella terza, da 85 a 80 nella quarta, da 79 a 74 nella quinta, da 73 a 67 nella sesta e da 

66 a 60 nella settima. Il Nucleo di Valutazione, in base alla disponibilità del fondo fissata in 

sede di Accordo Decentrato Integrativo e secondo la distribuzione dei Dirigenti nelle varie 

fasce, individua la somma da corrispondere a ogni soggetto di ciascuna fascia, naturalmente 

attribuendo le risorse in ordine decrescente o, in altre parole, facendo in modo che coloro che si 

collocano per primi ottengano un premio di ammontare maggiore via via in calando, mentre per 

coloro ai quali è stato riconosciuto un punteggio inferiore a 60 non deve essere corrisposto 

nessun incentivo in denaro. Il metodo si complica con la presenza di coefficienti di riparto atti 

ad assegnare un peso differente al ruolo ricoperto nella corresponsione della retribuzione di 

risultato: questi coefficienti sono pari a 1 per i Capi Area, 0,90 per i Capi Settore, 0,70 per i 

Capi Servizio e servono a differenziare soggetti con ruoli e responsabilità diversi quando si 

collocano sulla medesima fascia di merito. 

La metodologia concernente l’attribuzione della retribuzione di posizione e di risultato 

appena illustrata viene altresì impiegata ai fini della corresponsione delle medesime due forme 

di premialità alle Alte Specializzazioni e alle Posizioni Organizzative, compatibilmente con le 

disposizioni contrattuali e gli accordi integrativi decentrati stipulati dal Comune di Padova. 

L’intero ciclo di valutazione delle performance della dirigenza ha una durata all’incirca di 18 

mesi, durante il quale si susseguono le diverse fasi del ciclo stesso così come riportato nella 

seguente figura 4.9, attingendo a momenti comuni con il processo di programmazione e 

controllo. All’inizio dell’anno, conseguentemente all’approvazione in Consiglio Comunale del 

Bilancio Annuale di Previsione, il Regolamento di Contabilità prevede l’obbligo a carico della 

Giunta Comunale di deliberare entro 20 giorni sul Piano esecutivo di Gestione e 

correlativamente in merito ai suoi allegati, fra i quali il Piano delle Performance. Quindi, 

parallelamente alla predisposizione dei documenti di bilancio, il Nucleo di Valutazione è tenuto 

a convocare i diversi Capi Area e Capi Settore al fine di discutere con ciascuno di essi i 

contenuti del Piano delle Performance e per la precisione: 

� a concordare l’aspetto quantitativo e qualitativo degli obiettivi espressivi dei risultati 

attesi discendenti dai programmi e dalle attività gestionali, evidenziando eventuali discrasie 

con gli indirizzi delineati dall’organo politico e, in modo correlato, la quantità e la qualità del 

gruppo di indicatori di budget prescelti; 
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� a formulare nuove ipotesi di indicatori magari comuni a uno o due Settori appartenenti 

o meno alla medesima Area, coinvolgendo soggetti con un differente patrimonio culturale e 

professionale nella realizzazione di progetti di rilevante o minore interesse; 

� nonché, specialmente in questi primi anni di nuova sperimentazione del ciclo delle 

performance, a presentare osservazioni a commento del contenuto, della struttura, della veste 

grafica della documentazione presentata e predisposta in quella fase. 

 

Figura 4.9 Fasi del ciclo di valutazione e loro distribuzione temporale 

 
Nota: Questa figura è valida per gli incontri che interessano i Capi Area e i Capi Settore con il Nucleo di Valutazione. I Capi 

Servizio invece si devono incontrare con i propri Capi Settore ed è quindi molto più probabile che i colloqui avvengano lungo tutto 

il corso dell’anno in relazione al cronoprogramma dei propri obiettivi. 

 

Nello specifico, con gli incontri tenutisi per la predisposizione del Piano delle Performance 

triennio 2011-2013, il Nucleo ha consigliato, oltre ai processi interni di razionalizzazione delle 

risorse, l’individuazione di progetti trasversali (208) in modo da permettere, da un lato una 

gestione più efficace, dall’altro, la realizzazione di opportune economie di scala considerata la 

progressiva riduzione delle risorse. 

Quest’anno il colloquio preventivo per l’individuazione e l’assegnazione degli obiettivi 

annuali riferiti all’anno 2012 è avvenuto di concerto con il colloquio per la valutazione finale 

                                                 
 

(208) L’individuazione di progetti trasversali è la soluzione adottata dall’Ente per favorire e agevolare 
il perseguimento di fini che richiedono il coinvolgimento di strutture diverse benché appartenenti 
all’Amministrazione Comunale. L’incapacità di coordinarsi dimostrata dai Settori e, quindi, di agire con 
l’intenzione di realizzare obiettivi in gruppo è stata superata con uno stratagemma, ovvero l’inclusione di 
micro-obiettivi identici in capo a Centri di Responsabilità diversi. Tuttavia si constata quanto sarebbe più 
corretto avviare delle esperienze formative e lavorative volte ad individuare e potenziare le aree di 
sviluppo dello specifico gruppo e della singola persona, incrementando lo spirito di squadra, creando o 
sviluppando un team orientato ai risultati nel segno dell’appartenenza, dell’interdipendenza, della 
responsabilità collettiva e della valorizzazione delle potenzialità personali. 

dicembre anno x-1 
gennaio anno x 

settembre anno x 

ANNO X-1 ANNO X ANNO X+1 

1 Colloquio 
preventivo di 
individuazione e 
negoziazione degli 
obiettivi attesi 
nell’anno x 

2 Colloquio 
intermedio di 
osservazione e 
constatazione del 
grado di 
raggiungimento 
degli obiettivi 

aprile, maggio, giugno 
anno x+1 

3 Colloquio finale 
di assegnazione 
del punteggio ai 
fini del 
riconoscimento 
del premio 
incentivante 
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dei risultati poiché l’approvazione del Bilancio Annuale di Previsione è ripetutamente slittata e, 

con essa, pure la predisposizione del Piano delle Performance. La contemporanea discussione di 

entrambe le fasi non rappresenta una novità assoluta per la realtà delle amministrazioni 

pubbliche locali; questa possibile coincidenza di momenti non è, infatti, in contrasto con le 

disposizioni adottate dal Comune di Padova e, data l’eventualità, è stata inserita appositamente 

all’interno della metodologia di valutazione già all’epoca della sua prima introduzione. 

Secondo quanto stabilito dal Regolamento di Organizzazione e Ordinamento della 

Dirigenza, il Direttore Generale (209), dopo la rendicontazione dei risultati ottenuti ad opera di 

ogni Referente Controller, predispone entro il 30 aprile lo schema della Relazione sulle 

Performance che la Giunta comunale dovrà approvare entro il 30 giugno. In questo lasso di 

tempo, all’incirca entro il 15 giugno, il Nucleo di Valutazione deve riunirsi e procedere, 

convocando i Capi Area e i Capi Settore, al completamento del ciclo di valutazione delle 

performance individuali. 

Come solitamente accade, anche quest’anno quando il Nucleo di Valutazione si è riunito per 

i colloqui in questione con tutti i Capi Settore questi sono proseguiti per tre intere giornate 

lavorative (dalle 9 della mattinata alle ore 16 pomeridiane). Di considerevole rilievo si presenta 

a tal proposito il lavoro svolto dallo staff dell’Ufficio di Qualità, il quale si occupa 

dell’organizzazione del calendario degli incontri annualmente tenuti dal suddetto organismo e a 

predisporre tutta una serie di documenti necessari affinché si proceda con la valutazione delle 

performance future e passate dell’amministrazione, così riassumibili: 

1. ai fini dell’individuazione e della negoziazione degli obiettivi futuri (o colloquio a 

inizio anno) 

a. la bozza del Piano delle Performance sotto forma delle schede di obiettivo di 

Settore pervenute all’Ufficio Controllo di Gestione per il caricamento nel software 

Prometeo Web come proposta di budget; 

b. un’analisi del trend storico unicamente della serie di indicatori che si ripetono 

di anno in anno; 

2. ai fini della valutazione finale (colloquio aprile-giugno) 

a. l’elenco in ordine decrescente delle diverse percentuali di raggiungimento degli 

obiettivi di tutti i Settori dell’ente locale, in modo tale da evidenziare le unità 

organizzative che non hanno raggiunto il 100%; 

b. le lettere predisposte per ciascun Settore riepilogative del numero di obiettivi 

                                                 
 

(209) In realtà il Direttore Generale si avvale per l’espletamento di tale compito del supporto fornitogli 
dal Settore Programmazione, Controllo e Statistica, presso il quale avviene la concreta predisposizione 
del documento in questione. 
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migliorativi, peggiorativi e non definiti  ottenuti, compresa la descrizione di quelli 

appartenenti alle ultime due categorie (210); 

c. l’elenco degli indicatori statistici per Settore, nel qual caso il Nucleo di 

Valutazione decida di apportarvi eventuali modifiche; 

d. la scheda riassuntiva delle motivazioni sostenute nei casi di obiettivi 

peggiorativi, solo per coloro che non sono stati in grado di raggiungere un 

percentuale pari a 95%; 

e. la bozza della Relazione sulle Performance da presentare al Nucleo di 

Valutazione per la sua successiva validazione; 

f. la tabella riassuntiva del plus orario per la compilazione della parte relativa alle 

competenze e alla qualità delle prestazioni. 

Le cause degli scostamenti dei risultati rispetto agli obiettivi programmati vengono 

singolarmente analizzate dal Nucleo di Valutazione in sede di valutazione delle prestazioni 

individuali, per verificare se esse dipendono dal comportamento organizzativo dei dirigenti (e 

delle strutture ad essi assegnate), ovvero da fatti esterni. 

Infine, si ritiene opportuno non dimenticare come siano state collegate alla presente 

metodologia delle misure sanzionatorie applicabili in caso di mancato rispetto delle procedure 

per la valutazione ad opera dei valutati. In questo caso la sanzione consta in una decurtazione 

della retribuzione dal 10% al 20% del totale. 

                                                 
 

(210) Convenzionalmente si è scelto di classificare gli obiettivi in: migliorativi qualora il risultato a 
fine anno sia di gran lunga superiore al target fissato a preventivo (per le percentuali se superiore del 
15%, per le date se esiste una differenza di 20 gg); peggiorativi qualora a consuntivo non sia stata 
raggiunta il target previsto nella fascia del 100%; non definiti quando non si è ottenuto un risultato ovvero 
il programma rileva uno 0% di raggiungimento. In quest’ultimo caso è necessario fare una precisazione in 
quanto non è vero che il responsabile non abbia fatto assolutamente nulla per ottenere quel dato risultato, 
bensì accade molto spesso che esistano delle cause di origine esterna all’ente che hanno impedito al 
soggetto responsabile di agire. Ad esempio, nel 2011, il Settore Pianificazione Urbanistica non è stato in 
grado di predisporre una bozza del Regolamento di attuazione del P.A.T.I. a causa della mancata 
approvazione da parte della Giunta provinciale del Piano e a causa della mancanza di riferimenti certi 
dovuti a continui cambiamenti apportati dalla Provincia di Padova ai contenuti grafici e normativi del 
medesimo documento. 
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Tabella 4.4 Soggetti valutati e valutatori (proponenti e definitivi) con corrispondenti 

modalità di valutazione 

SOGGETTI 

VALUTATI 

VALUTATORI 

PROPONENTI 

VALUTATORI FINALI E OGGETTO DELLA 

VALUTAZIONE 

NUCLEO DI VALUTAZIONE SINDACO 

A) VALUTAZIONE DEL LIVELLO DI 

CONSEGUIMENTO DEGLI OBIETTIVI ASSEGNATI: 

punti 50 

1. Valutazione quantitativa su 

obiettivi concordati con 

Direttore Generale e con 

Nucleo di Valutazione (max 

20 punti) 

2. Valutazione qualitativa di 

progettualità (max 15 punti) 

3. Valutazione della 

coerenza degli obiettivi 

gestionali con quelli 

strategici individuati 

nella R.P.P. (max 15 

punti) 

B) VALUTAZIONE DELLE PRESTAZIONI E DELLE 

COMPETENZE ORGANIZZATIVE: punti 50 

CAPO AREA 

e 

CAPO 

SETTORE 

CAPO AREA o 

DIRETTORE 

GENERALE 

4. Valutazione qualitativa su fattori 

comportamentali ed organizzativi 

(max 50 punti) 

 

CAPO SETTORE INSIEME AL 

CAPO AREA o VICE 

DIRETTORE GENERALE 

NUCLEO DI 

VALUTAZIONE 

A) VALUTAZIONE DEL LIVELLO DI 

CONSEGUIMENTO DEGLI OBIETTIVI ASSEGNATI: 

punti 50 

1. Valutazione quantitativa su 

obiettivi concordati con 

Direttore Generale e con 

Nucleo di Valutazione (max 

20 punti) 

2. Valutazione qualitativa di 

progettualità (max 15 punti) 

3. Valutazione della 

coerenza degli obiettivi 

del servizio con quelli 

del Settore e relativa 

comparazione (max 15 

punti) 

B) VALUTAZIONE DELLE PRESTAZIONI E DELLE 

COMPETENZE ORGANIZZATIVE: punti 50 

CAPO 

SERVIZIO 

 

4. Valutazione qualitativa su fattori 

comportamentali ed organizzativi 

(max 50 punti) 

 

Fonte: Comune di Padova, “Metodologia di valutazione dell’attività dei dirigenti anno 2002”,  p. 16. 
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4.5.2 La valutazione del personale dipendente 

L’adozione di un sistema per la valutazione delle prestazioni dei dipendenti nel Comune di 

Padova risale al 2003 (211), dopo uno studio di ricerca volto ad individuare una metodologia in 

armonia con le norme di legge e i contenuti dei contratti collettivi nazionali e compiuto dal 

Nucleo di valutazione in carica all’epoca in collaborazione con i Settori Programmazione, 

Controllo e Statistica e Risorse Umane. Quel lavoro si è poi successivamente concretizzato 

nell’accordo decentrato integrativo stipulato dall’Amministrazione Comunale con le 

organizzazioni sindacali del luogo. 

Fin da subito i vertici politici e dirigenziali, compresa l’esigenza di garantirsi la persistenza 

di un clima positivo e favorevole attorno alla metodologia prescelta, si sono accordati per 

illustrare e spiegare adeguatamente e approfonditamente all’intero complesso delle risorse 

umane del comune il sistema di valutazione adottato. Quest’intento oggi permane grazie 

all’accessibilità della documentazione predisposta e negoziata dall’Ente Locale con le 

rappresentanze sindacali nonché di apposite circolari informative tramite la sua collocazione 

nell’intranet aziendale. Nel sito internet (212) del Comune di Padova, inoltre, sono pubblicati e 

resteranno a completa disposizione, non soltanto dei dipendenti pubblici ma anche di chiunque 

desideri prenderne visione, i testi degli accordi decentrati integrativi sottoscritti negli ultimi 

anni. 

Nello specifico, la valutazione del personale dipendente avviene a livello di Settore. Con 

questo s’intende dire che spetta propriamente al Capo Settore la valutazione delle risorse umane 

assegnategli ogni anno con la programmazione operativa attraverso il Piano esecutivo di 

gestione, coerentemente con quanto recentemente stabilito dall’art. 9 del D.Lgs. n. 150 del 

2009. Costui risulta tuttavia coadiuvato dalla presenza e conoscenza di altri soggetti (Capi 

Servizio, Alte Specializzazioni, Posizioni Organizzative) ai quali spesso viene delegata la 

gestione e organizzazione di uno o più uffici ed in quanto agevolati attraverso un rapporto 

diretto nell’espressione di giudizi da parte del Capo Settore. Questa forma di collaborazione e 

supporto nell’attività gestionale diviene ancor più rilevante quando oltre ad essere capo di un 

singolo Settore può capitare che il dirigente abbia la responsabilità di un insieme di Settori 

(ovvero sia Capo Area). 

                                                 
 

(211) La procedura di valutazione è stata dapprima messa appunto attraverso un avvio sperimentale nel 
periodo di riferimento 01 gennaio 2003 - 31 dicembre 2003 e adottata a titolo definitivo dall’anno 
successivo, in merito alle prestazioni inerenti il 2004. 

(212) Accedendo all’indirizzo http://www.padovanet.it, come previsto dalla recente legge n. 133/08 , 
risulta anche possibile prendere visione dei tassi di assenza e presenza, i quali come verrà descritto fra 
poco rilevano ai fini del riconoscimento dei premi monetari ai dipendenti. 
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Il sistema di valutazione delle prestazioni utilizzato per il personale dipendente senza 

qualifica dirigenziale determina l’erogazione (o meno) di una parte di retribuzione variabile, 

coincidente in particolar modo a tre distinti elementi del salario accessorio: 

a. la produttività collettiva, 

b. il sistema premiale per centro di costo, 

c. e la progressione economica orizzontale. 

Ogni anno, in un momento antecedente ai primi colloqui fra valutatori e valutati, il dirigente 

del Settore delle “Risorse Umane” procede, innanzitutto, nella determinazione del fondo delle 

risorse decentrate integrative e a darne tempestiva notizia ai sindacati per la stesura dei relativi 

accordi. Il lavoro risulta tutt’altro che immediato e soltanto dopo un’attenta analisi e 

comprensione dei continui aggiornamenti di legge sulla materia in questione consente la 

ricercare l’ammontare di risorse finanziarie disponibili per premiare nel complesso i dipendenti 

dell’ente locale (213). Di intesa con i rappresentanti sindacali poi il fondo per le risorse 

decentrate viene articolato nelle voci retributive sopra nominate, e in alcune altre di minor 

conto. 

 

Tabella 4.5 Elementi del salario accessorio e condizioni per il loro conseguimento 

Elementi del salario 

accessorio 

Produttività collettiva Sistema premiale per 

centro di costo 

Progressioni economiche 

orizzontali 

Condizioni specifiche È necessario raggiungere, 

a livello globale di ente, 

una percentuale di 

raggiungimento dei 

risultati pari al 84%. 

Decurtato del periodo di 

assenza lavorativa (escluse 

determinate cause). 

È necessario raggiungere, 

a livello di centro di costo 

di Settore, una percentuale 

di raggiungimento dei 

risultati pari al 78% 

Decurtato del periodo di 

assenza lavorativa (escluse 

determinate cause). 

Graduato in base alla 

qualifica ricoperta. 

Dimostrata acquisizione 

di capacità e competenze 

di livello superiore. 

Condizione comune È necessario ottenere una valutazione pari o superiore a “Regolare” nella scheda di 

valutazione predisposta dal Capo Settore 

                                                 
 

(213) Al momento (2012) non risulta essere sottoscritto alcun accordo decentrato integrativo che 
pattuisce i requisiti sulla base dei quali saranno riconosciuti i premi in merito alle prestazioni del 2011 e 
l’ammontare di tali premi. I requisiti riportati nel presente lavoro fanno riferimento al documento di intesa 
redatto il 5 maggio 2011 riguardante il Salario Accessorio del 2010 e contente le seguenti previsioni: 

� un fondo per la produttività collettiva di ammontare pari a 1.767.264,23 euro; 
� un fondo per il sistema premiale per centro di costo di gestione di ammontare pari a 
1.612.076,72 euro; 
� un fondo per le progressioni economiche orizzontale di ammontare pari a 3.770.000,00 euro, 
compreso nel fondo delle risorse decentrate a carattere vincolato. 
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Di fatto, ciascun dipendente ha diritto a percepire i suddetti elementi di salario accessorio 

solamente qualora e nella misura in cui le condizioni elencate nella tabella 4.5 abbiano avuto 

luogo; la metodologia prescelta, inoltre, è articolata in modo tale da prevedere la duplice 

esistenza di condizioni distinte per ognuno degli elementi del salario accessorio e di condizioni 

complessivamente in comune. In proposito, costituisce l’unico requisito comune da conseguire 

affinché vengano distribuiti i premi incentivanti l’ottenimento di una valutazione positiva, della 

quale tra poco si parlerà, ovvero di una valutazione complessiva superiore al giudizio 

“Regolare” (214) sui comportamenti organizzativi e sulla capacità professionali; viceversa, 

allorché il soggetto valutato dovesse ottenere una valutazione globale inferiore a due punti 

nessuno dei tre sopraccitati elementi potrebbe essergli riconosciuto. 

Entrando nel dettaglio di quanto riportato nella suddetta tabella, un qualsiasi dipendente per 

potersi garantire un incremento salariale derivante dalla produttività collettiva deve dimostrare 

di essere stato in grado, durante l’anno trascorso, di apportare un contributo rilevante e 

significativo al raggiungimento degli obiettivi dell’ente di appartenenza e più nello specifico 

dell’unità organizzativa presso la quale svolge la propria prestazione lavorativa. Il compenso 

può essere erogato nel caso in cui, a consuntivo, venga attestato ad opera del Settore 

Programmazione, Controllo e Statistica (oltre al sussistere del requisito comune) il 

raggiungimento complessivo degli obiettivi annuali stabiliti nel PEG e riferiti all’Ente Locale 

per una percentuale pari o superiore all’84% (215); esso inoltre varia a seconda della ripartizione 

del fondo per categoria professionale (A, B, C, D) e viene decurtato in modo graduale  

all’aumentare dei giorni di assenza sul totale dei giorni di lavoro (vedere tabella 4.6), escluse le 

assenze per maternità obbligatoria e infortunio sul lavoro. 

 

                                                 
 

(214) La scala di giudizio adottata dal Comune di Padova prevede alla fine del processo di valutazione 
l’assegnazione di un numero compreso tra l’uno e il quattro che riassuma il valore della prestazione 
erogata. La scala si presenta nel seguente modo: un punto corrisponde a un giudizio di “Non adeguato”, 
due punti per un giudizio di “Regolare”, tre punti per un giudizio di “Regolare, con rendimento superiore 
alle aspettative” e quattro punti per un giudizio corrispondente ad “Eccellente”. 

(215) Come spiegato precedentemente, il software Prometeo Web aggregando i risultati effettivamente 
ottenuti nei vari programmi di R.P.P. e pesandoli per importanza strategica, calcola e mostra in 
automatico un valore percentuale significativo del raggiungimento complessivamente ottenuto 
dall’Amministrazione Comunale di Padova nell’anno appena trascorso, riassumendo in tal modo l’intero 
operato dell’Ente Locale in un unico indicatore. 
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Tabella 4.6 Decurtazione premio sulla base dei giorni di assenza 

% gg assenza su 
totale dei giorni 
teorici lavorabili 

Decurtazione 

0 – 11,76% 
11,77 – 23,53% 
23,54 – 35,29% 
35,30 – 47,06% 
47,07 – 78,43 % 
Oltre 78,43% 

0 % 
10% 
25% 
40% 
60% 
100% 

Fonte: tratto dall’Accordo decentrato integrativo del 5 maggio 2011. 

 

Nella valutazione delle prestazioni del personale presenta un ruolo di particolare rilievo il 

sistema di controllo di gestione specialmente in merito al riconoscimento del premio legato ai 

risultati del centro di costo gestionale al quale la risorsa umana è assegnata. Soprattutto grazie 

al lavoro svolto dal Settore Programmazione, Controllo e Statistica si è in grado di legare il 

raggiungimento di una percentuale almeno superiore al 78% degli obiettivi perseguiti dall’unità 

organizzativa ove il dipendente presta la propria opera lavorativa stabilmente (216) 

all’erogazione del premio individuale, determinato dal dirigente del Settore di appartenenza per 

i propri collaboratori e identificato da somme di denaro pressoché identiche a parità di qualifica, 

di giudizio nella valutazione e di giorni lavorativi prestati. 

Infine, come ultimo incentivo economico regolato nell’accordo decentrato interessato dalla 

valutazione, per le progressioni economiche orizzontali (ad esempio per il passaggio da C1 a 

C2) si è consolidata nel Comune di Padova la prassi di non riconoscerle soltanto al trascorrere 

del tempo, ovvero per anzianità di servizio, bensì più propriamente ogniqualvolta il singolo 

dipendente dimostri di aver acquisito le competenze e le capacità riconoscibili in una categoria 

economica superiore. 

L’ elemento forte del sistema di valutazione connesso all’apparato premiante e comune a 

tutti e tre i diversi elementi retributivi consiste nell’attività vera e propria di espressione di 

giudizio annualmente compiuta dal dirigente in riferimento ai propri collaboratori, necessaria 

affinché vengano riconosciuti i premi di incentivo benché, da sola, non sufficiente. 

L’espressione di un giudizio di merito ad opera del dirigente capo deve avvenire nello specifico 

prendendo in considerazione tre distinti aspetti: comportamenti organizzativi, capacità 

professionali, e risultati del centro di costo. 

                                                 
 

(216) Il personale dipendente, infatti potrebbe essere oggetto di mobilità interna all’ente locale ed 
essere spostato da un Settore ad un altro a seconda delle esigenze. Questo indiscutibilmente si riflette sul 
calcolo della percentuale per l’assegnazione del premio in questione: per la precisione nel qual caso si 
verificasse una situazione del genere l’Ufficio Qualità procederà a pesare il livello di conseguimento degli 
obiettivi ottenuto dalle due strutture presso le quali il dipendente ha operato per il tempo trascorso 
nell’una e nell’altra, ottenendo così il valore effettivo da considerare ai fini valutativi. 
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Entrando nel merito della metodologia adottata dell’Amministrazione Comunale, i 

comportamenti organizzativi consistono in alcuni aspetti comportamentali che risulta lecito 

attendersi da ciascuna specifica mansione, condizionanti in una certa misura la quantità e qualità 

dei servizi pubblici prestati dall’Ente Locale; coerentemente con quanto disposto essi perciò 

variano di tipologia e di numero a seconda della categoria professionale di appartenenza. In fase 

di progettazione e stesura della metodologia, il Nucleo di Valutazione, anche con l’intento di 

agevolare il lavoro di coloro ai quali spetta l’onere della valutazione, ha predisposto una chiara 

e univoca declaratoria delle tipologie di condotta grazie alle quali ciascuna categoria di 

dipendenti potrà usufruire di una valutazione quanto più omogenea e trasparente. In sostanza, si 

è cercato di ricondurre la valutazione delle prestazioni e degli atteggiamenti ad un metodica, per 

quanto possibile, maggiormente oggettiva, certa e soprattutto non discriminatoria in senso 

negativo (217). 

Quelli di seguito riportati nella tabella 4.7 sono soltanto alcuni dei comportamenti oggetto 

della valutazione con la correlata declaratoria affiancata da un breve elenco esemplificativo ad 

illustrazione di “a che cosa” dovrebbe consistere un determinato comportamento. 

La valutazione dei comportamenti organizzativi presuppone, naturalmente, una conoscenza 

diretta o indiretta dei propri collaboratori da parte dei Capi Settore, i quali obbligatoriamente 

devono constatare in modo diretto oppure indirettamente, soprattutto nei casi di Settori 

particolarmente ampi dimensionalmente, attraverso il supporto dei Capi di Servizio, delle Alte 

Specializzazioni, delle Posizioni Organizzative, e dei responsabili di ufficio, come si atteggiano 

i soggetti valutati nell’ambito della propria attività lavorativa. 

Le capacità professionali, invece, consistono in un elemento di valutazione ancora più 

astratto rispetto ai comportamenti appena citati. Infatti, mentre questi ultimi molto spesso sono 

facilmente identificabili e rimarchevoli di saltare all’occhio di chiunque, l’apprendimento e lo 

sviluppo di capacità di comprensione e di realizzazione di compiti inerenti la propria o l’altrui 

professionalità sono alquanto difficili da ricondurre a criteri di carattere oggettivo. In questo 

caso il ruolo e il compito del Dirigente di Settore divengono ancor più delicati: esso dovrà 

dimostrarsi in grado di riconoscere se le capacità professionali del soggetto valutato siano 

superiori o inferiori alla media, constatando per esempio la partecipazione attiva a corsi di 

                                                 
 

(217) Con questo non si vuol dire che la metodologia predisposta non comporta nessuna 
differenziazione nella valutazione, ma più che altro che la valutazione dei comportamenti non sia 
influenzabile da rapporti di confidenza o meno fra soggetto valutatore e soggetto valutato. A chiarimento, 
se per esempio due dipendenti appartenenti alla medesima categoria professionale C dimostrano una 
diversa attitudine a saper collaborare con i propri colleghi, l’uno più capace di adattare le proprie 
modalità di lavoro alle esigenze degli altri e l’altro sempre in conflittualità con uno o più soggetti, è 
logico attendersi che la valutazione porti ad un risultato più alto per il primo dipendente e più basso per il 
secondo. 
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formazione o una dimostrata volontà di accrescere le proprie abilità tramite un approfondito 

percorso di studio autonomo. 

 

Tabella 4.7 Esempio di comportamento organizzativo richiesto e valutato con sua declaratoria 

Comportamento 
richiesto/valutato 

Declaratoria Esempio 

Rapporto con l’utenza 
interna/esterna 

Capacità di riconoscere i bisogni dell’utente, 
sia che si tratti di un collega di un altro 
ufficio (utente interno) che di un cittadino 
(utente esterno), e di rispondere alle sue 
esigenze gestendo gli eventuali conflitti, con 
la consapevolezza che il proprio 
comportamenti incide sull’immagine 
dell’Ente verso l’esterno. 

Sa rispettare le regole prefissate di 
rapporto con l’utente, nell’ambito di 
procedure standardizzate. 

Sa rappresentare l’Ente rispettando 
regole e procedure predefinite. 

Sa porre all’interlocutore le domande 
giuste per capirne le esigenze. 

Orientamento al 
risultato dimostrando 
flessibilità 

Capacità nel concentrare gli sforzi del proprio 
operato non solo al compito assegnato, ma 
anche al risultato da conseguire, mostrandosi 
disponibili nell’adeguarsi ai nuovi compiti e 
alle nuove procedure di lavoro (anche 
informatiche) e flessibili nell’utilizzo del 
tempo di lavoro. 

Sa utilizzare in modo autonomo 
metodologie adeguate per analizzare e 
migliorare l’efficienza di singoli processi 
di lavoro. 

Sa adeguare la propria attività anche di 
fronte a frequenti imprevisti. 

Sa assumersi anche responsabilità 
impreviste. 

Leadership nella 
gestione dei 
collaboratori 

Capacità nella gestione dei collaboratori 
sapendoli guidare, valorizzare e motivare, in 
modo da far crescere complessivamente il 
gruppo sviluppando e integrando le 
potenzialità dei singoli. 

Sa avere un comportamento positivo, 
così da essere in grado di mettersi a 
disposizione dei suoi collaboratori. 

Sa coinvolgere e guidare singole persone, 
far rispettare regole e direttive senza 
essere autoritario. 

Sa fornire informazioni e adeguati 
aggiornamenti in modo da facilitare il 
coinvolgimento sulle proprie indicazioni. 

Fonte: adattato dall’Accordo di Intesa sulla metodologia di valutazione del 2003. 

 

Sia per ogni singolo comportamento organizzativo che complessivamente per le capacità 

professionali il Capo Settore deve assegnare un punteggio compreso tra l’uno e il quattro con 

una scala di giudizi secondo la quale: 

� a 1 corrisponde un livello definito “Non adeguato” di comportamenti e capacità in 

quanto il soggetto non risulta capace di svolgere le mansioni affidategli né di adottare i 

comportamenti ritenuti opportuni non contribuendo così al perseguimento degli obiettivi del 

centro di costo; 

� a 2 corrisponde un livello definito “Regolare” di comportamenti e capacità, ovvero 

semplicemente si constatano il raggiungimento di livelli ritenuti idonei; 

� a 3 corrisponde un livello definito “Regolare, con rendimento superiore alle aspettative” 

e si presenta quando, come lo si può dedurre dalla dicitura, si accertano comportamenti e 
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capacità con un contributo aggiuntivo rilevante; 

� a 4 corrisponde un livello definito “Eccellente” dimostrato dal fatto che il soggetto ha 

acquisito e consolidato comportamenti e capacità più complesse rispetto al proprio profilo 

professionale in modo ormai duraturo. 

Per ultimo, ma non per questo meno importante, risulta giustamente incluso nella 

valutazione della prestazione del dipendente comunale il contributo da esso specificatamente 

apportato al perseguimento degli obiettivi operativi fissati con il Piano esecutivo di gestione. A 

tal proposito si rende necessario fare una precisazione: sebbene sia riportata all’interno 

dell’accordo decentrato integrativo la dicitura “Risultati/obiettivi per centro di costo di 

gestione” il giudizio accertato è da riferirsi all’intero Settore di appartenenza del centro di costo 

ove la risorsa opera. Questa prassi, consolidatasi con gli anni, ha come spiegazione principale la 

difficoltà oggettiva del sistema di controllo di gestione a seguire e, quindi, a controllare appunto 

l’effettiva destinazione dell’apporto prestazionale di ciascun dipendente. Diverse sono le 

motivazioni riscontrabili nella realtà a giustificazione di tale diversa applicazione della 

metodologia scelta per la valutazione: la facoltà riconosciuta al Capo Settore di organizzare le 

risorse a sua disposizione come meglio crede lascia costui libero di collocare i propri 

collaboratori laddove ve ne sia maggiore necessità (218); nel qual caso i centri di costo 

appartenenti ad un Settore abbiano obiettivi di gruppo, ovvero siano costretti a collaborare fra di 

loro al fine di raggiungere uno scopo comune attraverso il lavoro di tutti in modo coordinato e 

coerente (219). La valutazione per risultati di Settore consente invero di contenere eventuali 

atteggiamenti lavativi del genere “faccio solo il mio e basta”, ovvero di limitare che l’impegno 

sia elargito fintantoché l’indicatore non dimostra che l’obiettivo attinente al centro di costo 

relativo all’attività usualmente svolta dal dipendente non è stato raggiunto, favorendo così un 

maggior coinvolgimento d’interesse in un’ottica strategica sugli obiettivi complessivi di Settore. 

L’assegnazione del punteggio in merito a questa componente della valutazione delle 

performance è a cura dell’Ufficio Controllo di Gestione che mediante la verifica informatica del 

                                                 
 

(218) Molto spesso può verificarsi il bisogno di adempiere a nuovi compiti precedentemente non 
contemplati. Quando si manifesta una tale necessità il dirigente può riorganizzare le proprie  risorse 
impiegandole dove lo ritiene più urgente od opportuno anche a carattere temporaneo. Dall’analisi del caso 
del Comune di Padova è possibile trarre un esempio concreto di quello che accade molte volte all’interno 
degli enti locali italiani: il Settore Programmazione, Controllo e Statistica, da settembre dell’anno appena 
trascorso fino a maggio del 2012, è stato impegnato nell’attività di censimento della popolazione e a tale 
scopo alcune risorse appartenenti al centro di costo di gestione 9401 “Controllo di Gestione” sono state 
momentaneamente destinate a svolgere mansioni utili ai fini dell’attività censitoria e, quindi, collocati al 
centro di costo 9402 “Statistica”. 

(219) A tal proposito la scelta da parte dell’Amministrazione Comunale di come favorire lo sviluppo e 
il riconoscimento di obiettivi trasversali a più strutture è ricaduta sull’assegnazione dei medesimi obiettivi 
strategici e relativi indicatori a due o più centri di costo gestionale, siano essi appartenenti al medesimo 
Settore oppure no. 
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grado di raggiungimento degli obiettivi provvede ad attestare un valore che, come prima, è 

compreso fra uno e quattro secondo la regola per cui: 

� a 1 corrisponde un risultato nell’anno del centro di gestione da 0% a 74%; 

� a 2 corrisponde un risultato nell’anno del centro di gestione da 75% a 84%; 

� a 3 corrisponde un risultato nell’anno del centro di gestione da 85% a 94%; 

� a 4 corrisponde un risultato nell’anno del centro di gestione da 95% a 100%. 

Ciascuno dei tre aspetti appena descritti e oggetto della valutazione presenta una diversa 

incidenza sul valore complessivo che varia in relazione della categoria di appartenenza come 

riportato dalla seguente tabella 4.8. Ad esempio, infatti, un usciere appartenente alla categoria 

professionale A è giusto che sia valutato maggiormente sul comportamento organizzativo 

(60%), ovvero sull’atteggiamento di questo nei confronti del pubblico oppure sulla sua capacità 

ad essere attento e disponibile, rispetto a una posizione organizzativa appartenente alla categoria 

professionale D per la quale invece si ritiene più appropriato incentivare una maggiore 

attenzione sugli obiettivi operativi da conseguire. Queste considerazioni in merito alla 

differenziazione sono state opportunamente e attentamente osservate e incluse da parte del 

Nucleo di Valutazione nella fase di predisposizione della metodologia di valutazione, 

agevolando fin da subito una preciso allineamento dei dipendenti ai comportamenti e alle 

capacità che venivano loro giustamente richiesti. 

 

Tabella 4.8 Pesi e componenti della valutazione 

 Cat. A Cat. B Cat. C Cat. D 
Comportamenti 
organizzativi 

60% 55% 45% 35% 

Capacità 
professionale 

10% 10% 15% 20% 

Centri di costo 30% 35% 40% 45% 
Fonte: tratto dall’Accordo d’Intesa sulla metodologia di valutazione del 2003. 

 

Similmente alla valutazione della dirigenza, la valutazione dei dipendenti senza qualifica 

dirigenziale si svolge lungo un arco temporale riferito all’esercizio finanziario e con varie fasi 

alternanti e coordinate fra di loro. Il processo di valutazione ha inizio nel primo mese dell’anno 

in seguito all’approvazione degli obiettivi del PEG: in tale occasione i Dirigenti di Settore sono 

tenuti a comunicare ai collaboratori diretti con ruoli di coordinamento (Capi di Servizio, Alte 

Specializzazioni, Posizioni Organizzative, responsabili degli uffici), tramite appositi incontri, 

gli obiettivi concordati con la Giunta Comunale nel dar attuazione ai piani e programmi 

strategici. Ogni Capo di Settore è tenuto ad informare e a chiarire quali siano i risultati che ci si 

attende vengono raggiunti e i comportamenti organizzativi individuali da tenersi al fine di 

garantirsi un allineamento efficiente ed efficace dell’azione amministrativa del proprio Settore. 
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Di concerto, la comunicazione degli obiettivi di Settore deve necessariamente allargarsi a tutti i 

collaboratori della struttura di appartenenza attraverso ulteriori colloqui tenuti dal personale 

collocato in posizione di vertice. Questi incontri si svolgono preferibilmente in un arco 

temporale ristretto, possibilmente vicino alla data di approvazione del PEG e sempre entro il 28 

febbraio di ogni anno. Qualora dovessero essere apportate delle variazione di PEG il Capo 

Settore dovrà rapidamente attivare nuovi incontri chiarificatori delle eventuali modifiche da 

apportate all’attività da svolgere. 

All’incirca a metà anno o comunque entro un mese dalla rendicontazione dei risultati 

ottenuti dall’Ente Locale e non oltre il 15 settembre il Capo Settore convoca degli incontri 

intermedi con ciascun dipendente o almeno con i collaboratori diretti per metterli a conoscenza 

del probabile giudizio di valutazione di fine anno. A settembre, infatti, possono essere discussi 

eventuali risultati insoddisfacenti in maniera tale da far prendere coscienza al personale 

dipendente del proprio operato e contrattare eventuali azioni per porvi rimedio. Di questo 

colloquio intermedio ne viene data una formale attestazione in una scheda di valutazione 

definita “provvisoria” nella quale si constata il livello di giudizio raggiunto fino ad allora, 

accertando in particolare se si sia già pervenuti, o meno, almeno ad un livello di “Regolare”. Nel 

qual caso il dipendente non venga messo a conoscenza in quel preciso momento del mancato 

raggiungimento dei due punti, non potrà essergli riconosciuta una valutazione complessiva 

inferiore a “Regolare” a termine dell’anno (220). 

In realtà, il fatto che le constatazioni di difficoltà nel raggiungimento di certi obiettivi da 

parte dei centri di costo ed i richiami ad eventuali comportamenti inefficaci avvengano 

liberamente nel corso di tutto l’anno è divenuta prassi consolidata nel Comune di Padova; anzi 

una delle responsabilità in capo alla dirigenza coincide proprio nell’orientare i comportamenti e 

verificare costantemente l’andamento degli indicatori di risultato in modo tale da fronteggiare in 

itinere percorsi operativi sbagliati o soluzioni manageriali errate. 

A conclusione del ciclo di valutazione del personale senza incarico dirigenziale ciascun 

dirigente di Settore (o per lui un collaboratore diretto) entro il 30 marzo dell’anno successivo al 

periodo oggetto di valutazione (221) provvede a compilare le schede di valutazione dei 

                                                 
 

(220) Questa regola è stata fissata con l’intento di contenere l’insorgere di eventuali controversie fra 
Amministrazione Comunale e dipendente. Di fatto, se a settembre l’Amministrazione non fa notare al 
singolo dipendente che la prestazione da lui apportata non è ritenuta sufficiente si riconosce come pieno 
diritto del dipendente il non vedersi assegnare un punteggio inferiore a due, in quanto non essendo stato 
richiamato formalmente non avrebbe potuto adottare un atteggiamento diverso. 

(221) Molto spesso il colloquio finale coincide con quello iniziale, ovvero per ottimizzare i tempi si 
decide di negoziare gli obiettivi per l’anno a venire contestualmente con la consegna della scheda di 
valutazione contenente un giudizio sull’anno passato. Allorché dovessero intervenire cambiamenti nei 
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collaboratori a lui sottoposti (vedere fig. 4.10 e 4.11) ed a comunicare a ciascuno di essi il 

risultato da loro ottenuti. Ciascuna scheda di valutazione viene allegata ad una lettera di 

commento del dirigente del Settore e consegnata al dipendente per la sottoscrizione 

È nell’ambito di tale colloquio che il dipendente può motivare i propri risultati e sollevare 

eventuali contestazioni esplicitando il proprio dissenso nei confronti dei contenuti della scheda 

di valutazione. La procedura di reclamo contrattata consente al dipendente di presentare 

opposizione formale nel qual caso ottenga una valutazione inferiore a “Regolare” entro 30 

giorni in merito alla quale si esprimerà almeno entro il 30 giugno l’Organismo di Garanzia, 

composto dal Segretario Generale e dal Capo Area al quale appartiene il Settore o, qualora non 

sia aggregato in Area, dal Capo del Settore Risorse Umane. 

Della predisposizione della documentazione e del calcolo preciso dell’ammontare degli 

incentivi da elargire in busta paga se ne occupa il Settore delle Risorse Umane. L’Ufficio di 

Qualità ha in questo caso un ruolo di minor rilievo, seppur non meno importante di quello 

svolto nella procedura di valutazione della dirigenza, avendo la responsabilità di certificare il 

punteggio attinente gli obiettivi di PEG. 

                                                                                                                                               
 
programmi tali da condizionare la strada operativa da percorrere, ulteriori incontri faranno chiarezza su 
ciò che ci si attende dalle unità organizzative interessate. 
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Figura  4.10 Scheda di valutazione per la categoria B 

Comportamenti organizzativi Valutazione 
da 1 a 4 

B.1 Rapporto con l’utenza interna/esterna  

B.2 Velocità nella comprensione ed esecuzione dei compiti  

B.3 Flessibilità nell’adeguare il proprio operato ai compiti 
assegnati 

 

B.4 Precisione nello svolgimento dei compiti assegnati  

B.5 Iniziativa/propositività nel rispetto delle direttive ricevute  

B.6 Cooperazione con i colleghi  

F
A
T
T
O
R
I 

B.7 Coordinamento dei gruppi di lavoro (quando applicabile)  peso Valore 
pesato 

 Valutazione complessiva dei comportamenti organizzativi  55%  

 

 Valutazione delle capacità professionali  10%  

 

 Risultati/obiettivi del centro di costo di gestione  35%  

 

RISULTATO DELLA VALUTAZIONE GLOBALE  

 

Figura 4.11 Scheda di valutazione per la categoria D 

Comportamenti organizzativi Valutazione 
da 1 a 4 

D.1 Leadership nella gestione dei collaboratori  

D.2 Tempestività e flessibilità nella programmazione del 
lavoro 

 

D.3 Collaborazione e partecipazione al raggiungimento degli 
obiettivi generali del Settore e dell’Amministrazione 

 

D.4 Responsabilità e Autonomia  

D.5 Capacità nel sapersi aggiornare con un’autonoma attività 
di studio 

 

F
A
T
T
O
R
I 

D.6 Attenzione all’efficienza e all’efficacia  peso Valore 
pesato 

 Valutazione complessiva dei comportamenti organizzativi  35%  

 

 Valutazione delle capacità professionali  20%  

 

 Risultati/obiettivi del centro di costo di gestione  45%  

 

RISULTATO DELLA VALUTAZIONE GLOBALE  

 

Nota: devono essere compilati solo i campi in chiaro. I campi con lo sfondo colorato vengono calcolati 
automaticamente. 
 

Fonte: tratto dall’Accordo di Intesa sulla metodologia di valutazione del 2003. 
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4.6 Alcune considerazioni sul caso 

In questo paragrafo, dopo aver brevemente illustrato le caratteristiche territoriali e le 

peculiarità interne del Comune di Padova, dopo aver accennato alle motivazioni di fondo che 

hanno spinto l’Amministrazione Comunale ad introdurre un meccanismo operativo gestionale e, 

infine, aver descritto le fasi e le modalità attraverso le quali si esplicano il ciclo di 

programmazione e controllo e quello della valutazione delle performance individuali, si giunge 

al momento in cui formulare alcune osservazioni sulle evidenze empiriche appena riportate. 

Il Comune in questione, confermando la sua natura di amministrazione pubblica da sempre 

reattiva nel cogliere innovazioni o modifiche apportate dal legislatore, ha affrontato fin da 

subito i cambiamenti intervenuti con l’approvazione della nuova disciplina legislativa (D.Lgs. n. 

150/09), adempiendo secondo i termini di scadenza precisati dalla legge in merito 

all’adeguamento dei propri regolamenti e non perdendo l’occasione di constatare quanto di 

quello fino ad allora era stato fatto fosse concorde o meno con i nuovi principi e fini. 

Nel ricercare la modalità migliore che facilitasse il percorso di integrazione dell’esistente 

con le nuove norme, si è deciso di concentrarsi sull’identificazione dei punti di debolezza del 

sistema di programmazione e controllo vigente all’epoca e sulle linee di indirizzo fornite dalla 

CIVIT allo scopo di ripensare o semplicemente rivedere al sistema in atto. Di fatto, l’ente locale 

fondamentalmente non ha dovuto stravolgere quanto fatto fino ad allora, ma limitarsi a 

accogliere delle variazioni seppur minime. Da un’analisi profonda e conscia della 

documentazione di programmazione economico-finanziaria è inizialmente emerso un deficit 

informativo attualmente richiesto dalle nuove disposizioni sulla trasparenza e accessibilità totale 

per cui, come descritto precedentemente, la scelta è stata quella di sostituire il preesistente Piano 

Dettagliato degli Obiettivi con un più completo Piano delle Performance e di apportare una 

correlata documentazione di rendicontazione con la Relazione sulle Performance. 

Quindi, nel caso in questione pochi sono stati gli interventi resisi necessari specialmente in 

quanto l’Amministrazione aveva dato in gran parte attuazione alle medesime tematiche già in 

seguito alle riforme degli anni ’90, mantenendo sempre una certa costanza e coerenza 

nell’approccio da seguire e cercando sempre di ottenere un tanto difficile quanto progressivo 

cambiamento culturale nel personale. Ancor più se si osserva la metodologia di valutazione 

delle prestazioni adottata complessivamente sia per i dirigenti che per i dipendenti fin dai primi 

anni 2000. In tema di valutazione delle performance individuale, infatti, l’Ente Locale non ha 

dovuto apportare niente di nuovo o diverso, dando atto in concreto già da lungo tempo dei 

criteri di meritocrazia ed imparzialità nella distribuzione di incentivi retributivi. 
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Di rilievo ai fini di questa tesi è la “sagoma” del rapporto intercorrente fra sistema di 

programmazione e controllo e sistema di misurazione e valutazione delle performance. A tal 

proposito appare importante la constatazione di un profondo legame fra i due sistemi 

sopraccitati in quando diversi sono i punti di interazione e vicinanza rinvenibili. Nel dettaglio, la 

misurazione avviene tutta all’interno del circuito di programmazione e controllo attraverso una 

mole rilevante di indicatori strettamente connessi agli obiettivi strategici, di derivazione 

contabile ed extracontabile. Le misure utilizzate ed ottenute ai fini del controllo di gestione sono 

di altrettanta utilità nella valutazione delle performance, contribuendo in parte ad alimentare il 

punteggio da assegnare ai fini del riconoscimento del premio in denaro. La mappatura dei centri 

di responsabilità e dei centri di costo di gestione, impiegata fra l’altro nella contabilità 

economica per l’imputazione dei consumi di risorse, chiarisce quali siano le leve d’azione 

riferibili ad una specifica area di responsabilità agevolando l’accettazione dei comportamenti, e 

delle relative metriche, sui quali i soggetti vengono valutati. 

Come controparte, invece, il metodo valutativo, anche per mezzo del riconoscimento 

differenziato degli incentivi in busta paga, ha condizionato l’aspetto motivazionale coinvolto nel 

perseguimento degli obiettivi fissati con la programmazione operativa, incrementando il livello 

di attenzione riservato nelle fasi di predisposizione del PEG e della documentazione ad esso 

collegata. La presenza di questo legame ha reso possibile un apprendimento più veloce e 

consapevole delle dinamiche programmatorie, evitando così che l’intero sistema scadesse a 

mera procedura adempimentale e abituando il personale di vertice a servirsi della reportistica 

nelle proprie scelte di convenienza economica. La metodologia in questione cerca di garantire 

l’espletamento di un processo valutativo quanto più non discriminatorio e basato su criteri 

oggettivi, nonché teso a mantenersi distante e neutrale da qualsiasi forma di clientelismo o 

favoritismo. 

Ancora, i due sistemi, forse perché supportati dalla medesima unità di staff (222) condividono 

i medesimi canali di comunicazione e di interazione con le altre strutture consentendo la 

razionalizzazione delle informazioni e dei processi di acquisizione delle informazioni. 

Da non tralasciare come nel corso degli anni, a diverso modo, si sia intervenuto a variare 

alcune componenti sia del sistema di controllo di gestione sia in merito alle procedure di 

valutazione delle prestazioni. In primo luogo, l’evidente distacco presente nei primi anni di 

applicazione del nuovo meccanismo operativo fra indicatori (anche detti micro-obiettivi o 

obiettivi operativi) e programmi di RPP è stato risolto con l’introduzione dei cosiddetti obiettivi 

                                                 
 

(222) I due sistemi fanno formalmente capo a due distinti uffici, l’Ufficio Controllo di Gestione e 
l’Ufficio Qualità, sebbene nella sostanza il personale ad essi attinente operi a stretto contatto e in continua 
collaborazione. 



- 314 - 

strategici; adesso l’insieme di indicatori di risultato individuati ad inizio anno discende 

direttamente dalle finalità strategiche che si intendono conseguire e più precisamente 

rappresentano la fase annuale di realizzazione di un programma pluriennale. Sebbene si ritenga 

questa integrazione opportuna e in linea con quanto detto a proposito delle fasi di 

pianificazione, programmazione e controllo, si constata una dannosa confusione in merito alle 

espressioni di obiettivo e di indicatore: se i primi sono le descrizioni dettagliate e chiarificatrici 

di cosa ci si attende, i secondi costituiscono le misure discendenti dai primi espresse in termini 

quantitativi o qualitativi. Come emerge dal Piano delle Performance dall’obiettivo strategico, 

per definizione pluriennale ed esplicativo dell’outcome atteso, si allacciano delle misure 

frequentemente poco indicative della direzione di marcia che si intende percorrere o, in altre 

parole, dalle quali non è facile comprendere quali saranno le azioni messe in campo 

dall’amministrazione e come queste in sostanza comporteranno dei miglioramenti di efficienza 

e di efficacia, tant’è vero che indicatori volti ad indagare su tali aspetti sono completamente 

sconosciuti alla totalità dei responsabili coinvolti. Il suggerimento rivolto all’amministrazione in 

questione, quindi, è di consentire l’individuazione e la declinazione dapprima dei veri e propri 

obiettivi operativi, quali output da conseguire e attività da realizzare al fine di assicurarsi il 

perseguimento degli intenti strategici, e soltanto dopo da questi far correttamente discendere i 

possibili indicatori di monito per il dirigente responsabile e per i suoi diretti collaboratori. 

In secondo luogo, al fine di allargare la visione dei singoli individui sugli obiettivi del 

Settore si è deciso di far in modo che il risultato discendente dal controllo di gestione che 

doveva influire sulla valutazione individuale doveva riferirsi alla percentuale di raggiungimento 

degli obiettivi ottenuto a livello di Settore. Come in parte già detto questa scelta è stata presa per 

contrastare atteggiamenti dannosi e cancellare ogni resistenza ad un possibile coinvolgimento 

personale al di fuori del centro di costo al quale si viene solitamente assoggettati. Ciononostante 

anche in tal caso si rende necessario formulare un osservazione che non vuol essere una critica 

ma una possibile questione sulla quale riflettere; dal momento in cui il soggetto valutato è 

conscio che la metodologia applicata per la valutazione delle sue prestazioni è inficiata del 

risultato altrui sarà ragionevole attendersi che questo, soprattutto se il risultato finisce col pesare 

negativamente, sviluppi una certa “antipatia” nei confronti della metodologia stessa. È difatti 

vero che nessun individuo merita di vedersi assegnare un punteggio magari inferiore se esso 

stesso non ha potuto condizionarne l’esito e d’altro canto l’impiego flessibile di risorse da un 

centro di costo di gestione ad un altro, a giustificazione di tale prassi, potrebbe essere risolta 

pesando il periodo intercorso in un centro piuttosto che in un altro o misurando in qualche modo 

attraverso uno specifico indicatore l’apporto delle risorse momentaneamente ricollocate (o, 

ancora, ripensando all’articolazione dei centri di costo gestionali). Nel ricercare l’aggregazione 
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a livello di Settore, percepita come un qualcosa di veramente importante, dovrebbe essere 

accantonata tale consuetudine e ripristinato l’originaria impostazione mediante la quale si 

attribuiva al singolo individuo esclusivamente il risultato raggiunto dal centro di costo di 

gestione. Al più, la coesione e il coordinamento attorno al programma strategico delineato per il 

Settore sono da stimolare con adeguati e periodici momenti di incontro durante i quali il capo 

favorisce uno spirito di squadra ed incoraggia la creazione di fruttuose sinergie fra i 

partecipanti. 

Ad ogni modo si è sicuri delle buone intenzioni che hanno mosso l’Ufficio di Controllo di 

Gestione e la Direzione Generale nel cercare di apportare soluzioni alle difficoltà che di certo 

non sono mancate nel lungo percorso che ha portato l’Amministrazione al momento ed allo 

stato attuale, e si è sicuri che anche nel futuro si continuerà a porre rimedi ad ogni eventuale  

criticità che dovesse emergere. 

Purtroppo, ancora poca considerazione viene riservata alla performance conseguita a livello 

di Amministrazione Comunale, seppure i presupposti per ottenere informazioni finanziarie, e 

non, sull’andamento generale dell’Ente Locale e per quindi poter valutare e confrontare il 

proprio operato con quello di altre realtà simili non manchino. In questo caso, vuoi per il 

mancato consenso interno, vuoi per la difficoltà a costituire una rete di comuni impegnati sulle 

medesime misure di performance, l’Ente in questione non si dimostra attualmente intenzionato 

ad attuare percorsi di valutazione della performance organizzativa, che come ricordato 

condurrebbero solo ad un tendenziale miglioramento e perfezionamento dell’offerta di servizi 

pubblici, nonché ad un generale e ricercato allineamento verso i livelli quanti-qualitativi ottenuti 

delle best practices, e non, invece, come si pensa in qualche amministrazioni pubblica per 

un’improduttiva quanto inefficace “caccia ai peggiori”. 

Malgrado ciò, si riscontra l’esistenza di un qualche progetto di studio, seppur accennato, 

volto ad indagare su un particolare aspetto della realtà pubblica padovana e di altre ad essa 

assomiglianti, nonché a far emergere quali aree necessitano di un intervento di sviluppo o 

miglioramento e in quali, invece, il Comune di Padova può ritenersi all’avanguardia rispetto ad 

altri. 

In proposito, il Settore Programmazione, Controllo e Statistica si è adoperato nella 

realizzazione di un’indagine di carattere finanziario volta ad analizzare natura, composizione e 

conseguenze deducibili dalle variabili che condizionano l’andamento delle risorse dell’Ente 

Locale o, in altre parole, a sintetizzare la “salute” finanziaria dell’Amministrazione. L’indagine, 

iniziata nel 2003 e proseguita sino al 2008, è in concreto un’analisi dei rendiconti di gestione 

delle amministrazioni comunali con caratteristiche demografiche molto similari, sia a livello 

regionale che nazionale, ottenuta tramite l’utilizzo dei dati di fonte Istat. Gli indici adottati in 
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quell’occasione continuano ad essere impiegati tutt’ora e rappresentano una fonte informativa di 

considerevole supporto nelle analisi del contesto particolarmente utili ad amministratori e 

dirigenti e rinvenibili nel Piano delle Performance; ciononostante, ad oggi, non è stato fatto 

seguire nessun approfondimento dello studio di analisi finanziaria che avrebbe potuto allargare 

lo spettro delle considerazioni da esso ritraibili. 

Altrettanto, il Settore delle Risorse Umane, con l’intento di fornire una fotografia di alcuni 

aspetti ritenuti rilevanti per consentire un’analisi sugli aspetti organizzativi e funzionali dei 

diversi Settori, ha elaborato una relazione sullo stato delle risorse umane per gli anni 2006-

2007. In sostanza, si è voluto riportare dati significativi sui quali operare delle riflessioni, delle 

analisi e delle considerazioni, tutto ciò al fine di far comprendere determinate situazioni sulle 

quali si sarebbero potute apportare eventuali correzioni o aggiustamenti nel sistema 

organizzativo di ciascun Settore. Questi dati sono stati estratti dalle banche dati dei programmi 

in uso nel Settore e hanno riguardato in particolare la tipologia delle assenze da lavoro, i modelli 

orari e il grado di utilizzo della flessibilità, la composizione e la dinamica temporale della 

mobilità in entrata e in uscita, la situazione dei procedimenti disciplinari attivati, conclusi e 

ancora pendenti. All’interno di tale indagine sono comparsi anche i risultati derivanti dalla 

somministrazione di un questionario ai dipendenti in merito al benessere organizzativo, dai 

quali è emerso la percezione di una scarsa valorizzazione e di un non del tutto soddisfacente 

rapporto comunicativo e lavorativo con i dirigenti; altresì si rinviene un’analisi dettagliata dei 

percorsi di formazione intercorsi dalla quale è emersa una certa continuità dedicata alla 

formazione manageriale, approfondendo i temi della gestione dei collaboratori, della 

valutazione delle prestazioni e del controllo di gestione. 

Meritano essere messe in luce le indicazioni fornite dai dipendenti nel questionario di 

indagine sul benessere organizzativo con frequenza maggiore che hanno messo in risalto come 

essi desiderino soprattutto essere valorizzati maggiormente e individuato fra gli ambiti da 

migliorare il sistema di valutazione del personale ed il sistema di distribuzione degli incentivi a 

questo fortemente connesso. Bisogna ricordare che una metodologia valida serve a gran poco se 

rimane inaccettata e non viene riconosciuta come strumento fondamentale per far crescere le 

persone e valorizzarne il contributo intellettuale. Una delle motivazioni è da ricercarsi 

sicuramente nella scarsa incidenza del salario accessorio (223) sulla retribuzione complessiva, 

oscillante mediamente fra circa il 13% (cat. A) e il 25% (cat. D); una diversa situazione 

caratterizza invece la dirigenza di ruolo e a tempo determinato con una quasi equiparazione del 

salario fisso a quello accessorio. 
                                                 
 

(223) Qui per salario accessorio s’intende tutto ciò che differisce dal fisso: indennità di comparto, 
compensi di produttività, straordinario, compensi e oneri vari, altre indennità varie. 
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Quindi, le constatazioni delle diverse indagini di benchmarcking, sia esterne che interne, 

ancorché interessanti sono fortemente vitali e fondamentali per l’Ente Locale sostenendolo nel 

conoscere su quali ambiti concentrare l’attenzione e nel come ripensare ad essi in termini di 

maggiore efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa. 

Sulla basa delle considerazione appena illustrate, si pensa che l’Amministrazione in 

questione abbia le basi per muovere un ulteriore passo in avanti verso uno stadio evolutivo 

superiore, aprendosi maggiormente ad un confronto sia con altre amministrazioni pubbliche sia 

con la comunità di riferimento. A tal fine sebbene si sottolinei più volte, attraverso programmi e 

intenti più o meno espliciti, la volontà di dar voce alla collettività, sarebbe di gran pregio 

riservare un diretto e più proficuo coinvolgimento ed intervento all’interno del processo di 

pianificazione, programmazione e refertazione da parte degli stakeholder del Comune di 

Padova, anche ad opera delle circoscrizioni comunali presenti nel territorio. I contenuti della 

riforma Brunetta, infatti, sono strettamente interconnessi l’uno con l’altro ed anche i temi della 

trasparenza e dell’accountability meritano di essere profondamente studiati e intercalati nella 

complessa realtà degli enti locali italiani. 
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Conclusioni 

Il presente lavoro di tesi è in grado di offrire un quadro di riferimento generale del cammino 

percorso da una qualsiasi amministrazione comunale, in particolare sull'onda dell’ennesimo 

processo di rinnovamento della pubblica amministrazione, nel dare concreta attuazione ai 

recenti provvedimenti normativi, utile tanto più che l’applicazione della riforma Brunetta e 

l’allineamento dei sistemi di programmazione e controllo al ciclo di gestione della performance 

si rendono necessari per gli enti locali italiani, oggi ancor più di ieri, al fine di riuscire a 

contenere la spesa pubblica, ad ottimizzare l’utilizzo delle risorse scarse ed a produrre 

un’offerta di beni e servizi qualitativamente soddisfacente. 

Nello specifico, da un lato, lo studio della normativa emanata negli anni ’90 e dei sistemi 

adottati all’epoca, dall’altro, l’analisi dei nuovi dispositivi e delle nuove pratiche manageriali 

emergenti, hanno agevolato la ricerca dei possibili momenti di raccordo e delle probabili 

modalità di integrazione dei sistemi di controllo interno alle linee guida della misurazione e 

valutazione dei risultati conseguiti e dei comportamenti adottati da parte di un’entità (individuo, 

gruppo, organizzazione) nel corso dell’esercizio allo scopo di raggiungere i fini ultimi dell’ente 

locale, ovvero di soddisfare i bisogni della collettività appartenente al territorio. 

Purtroppo, l’insufficiente concretizzazione dei dispositivi inerenti il sistema dei controlli 

interni (il controllo di regolarità amministrativa-contabile, il controllo di gestione, la valutazione 

della dirigenza ed il controllo strategico) all’interno delle autonomie locali ha decretato il 

sostanziale fallimento della riforma di quel periodo e dimostrato l’elevata difficoltà nel 

conseguire il cambiamento del settore pubblico tanto sperato. Così come nel corso di questi anni 

la Sezione delle Autonomie della Corte dei Conti ha più volte rilevato, accanto ad aspetti di 

dinamicità presenti un po’ in tutte le aree geografiche si rilevano stadi evolutivi e di 

consolidamento dei controlli attivati assai differenziati e ritardi attuativi pesanti, soprattutto nei 

comuni di più piccole dimensioni. Tra le principali cause che condizionano il cambiamento 

negli enti locali, sicuramente la cultura del personale influisce in modo incisivo 

sull’accettazione o meno di una riforma; le persone, in particolar modo, non hanno compreso 

fino in fondo i benefici che tale rinnovamento avrebbe apportato e, in alcuni casi, non hanno 

accettano dei forti mutamenti all’interno delle proprie amministrazione (ad es. sistemi di 

valutazione e valorizzazione del merito) per paura delle conseguenze che essi avrebbero potuto 

comportare (ad es. progressioni di carriera non basate sull’anzianità dello stato di servizio). 

Quasi certamente è per questo motivo che gli interventi legislativi di questi ultimi anni si 

sono focalizzati, in special modo, sulle norme riguardanti il pubblico impiego, uno dei quali è 

proprio il D.Lgs. 150/09 «in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di 
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efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni», il quale prevede in breve: 

� un ciclo di gestione della performance, destinato a supportare l’attività di misurazione e 

di valutazione delle amministrazioni e dei dipendenti pubblici dirette nello specifico a 

favorire il miglioramento dei risultati pubblici e al riconoscimento del merito all’interno 

delle organizzazioni;  

� l'eliminazione di tutti i casi di distribuzione a pioggia dei premi monetari, favorendo 

invece un’attribuzione selettiva e meritocratica del trattamento economico accessorio; 

� il rafforzamento delle responsabilità dei dirigenti (identificati come datore di lavoro), 

veri gestori e controllori dei comportamenti dei collaboratori loro sottoposti; 

� il controllo e la revisione dei sistemi di valutazione esistenti con la previsione di 

avvicinare la contrattazione nazionale ed integrativa alle norme applicate nel settore privato; 

� una procedura semplificata per le sanzioni disciplinari, con la definizione di un catalogo 

di infrazioni particolarmente gravi assoggettate al licenziamento. 

Il provvedimento in questione rappresenta l’ennesimo tentativo di avviare un profondo 

cambiamento dei processi di produzione ed erogazione di beni e servizi pubblici teso ad 

ottenere delle amministrazioni pubbliche, centrali e territoriali, maggiormente allineate alle 

necessità della popolazione ed in grado di operare nel rispetto dei vincoli economici noti in 

dottrina aziendale (efficienza, efficacia, economicità). 

È bene ricordare che il testo di legge non prevede l’adozione di un modello di misurazione (o 

di valutazione) unico al quale attingere, ma contiene una serie di indicazioni basilari da 

rispettare nell’elaborazione ed implementazione di un sistema di gestione delle performance; 

ciascuna amministrazione pubblica, perciò, seppure sia tenuta a far riferimento alle disposizioni 

di legge e alle indicazioni di massima fornite dalla CIVIT nonché da altre associazioni (ad es. 

per i comuni l’ANCI) è libera di progettare il suddetto sistema o di ricercare le modalità di 

integrazione con le pratiche in uso in maniera del tutto autonoma e personalizzata. 

L’assestamento e la personalizzazione, per di più, continuerà anche negli anni successivi alla 

graduale messa in opera delle metodologie di misurazione e valutazione in quanto esse 

inevitabilmente avranno bisogno di continui adattamenti e modifiche anche solo per essere 

aggiornate ai cambiamenti della struttura organizzativa. 

Nello specifico, la riforma dell’ex Ministro Renato Brunetta, introduce, per la prima volta, il 

monitoraggio e la verifica dei risultati pubblici raggiunti in un’ottica più allargata, ovverosia 

concernente l’amministrazione nel suo complesso. L’intento alla base è quello di agevolare 

sempre di più i confronti, nazionali e internazionali, fra amministrazioni pubbliche, stimolando 

nel management pubblico un maggior spirito competitivo ed innovativo. Di conseguenza, gli 

enti locali sono oggigiorno tenuti ad aprirsi al confronto, a non ostacolarlo ma a ricercarlo anche 
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attraverso accordi con altre autonomie che consentano l’adozione di parametri e indicatori 

omogenei come base per apprezzamenti. In concreto, l’apertura al confronto ed il superamento 

dell’autoreferenzialità sono tanto più importanti quanto più essenziale è il recupero in termini di 

competitività della nostra pubblica amministrazione e del nostro Paese nei prossimi anni; senza 

questo presupposto difficilmente il settore pubblico incrementerà la propria produttività e 

migliorerà il livello qualitativo della propria offerta di beni e servizi. 

In aggiunta a questo aspetto, un ulteriore elemento che con il decreto assume una decisiva 

importanza all’interno delle amministrazioni pubbliche è dato dal raccordo delle finalità 

strategiche ai piani d’azione operativi, da ottenersi anche per mezzo di raffigurazioni alquanto 

chiarificatrici delle relazioni sussistenti tra i vari obiettivi e delle diverse priorità in capo ad essi 

(denominato dalla CIVIT “albero delle performance”). Purtroppo, la mancanza di armoniosità 

conduce l’operato quotidiano degli individui o delle unità organizzative a generare nel medio-

lungo periodo impatti (o outcome) profondamente diversi e distaccati da quelli preventivamente 

ipotizzati dall’organo di indirizzo politico; per gli enti locali il raccordo si rende perciò 

necessario perché consente all’organizzazione di muoversi di anno in anno in modo coerente e 

funzionale al raggiungimento dei fini ultimi dell’amministrazione, allineando gli intenti dei 

singoli soggetti a quelli dell’azienda di appartenenza. 

All’interno del medesimo provvedimento, inoltre, viene richiamata più volte anche 

l’esigenza di trasparenza nei confronti della popolazione del territorio. Allo scopo di rinsaldare 

il rapporto con una collettività fortemente distaccata dalle attuali compagini politiche e 

fortemente critica nei confronti dell’offerta di beni e servizi delle amministrazioni diffuse su 

tutto il territorio, l’ente locale è obbligato a prevedere specifiche forme di partecipazione dei 

vari portatori di interessi (cittadini, imprese, enti ed associazioni vari) sia in fase di 

programmazione degli obiettivi che, soprattutto, in fase di controllo dei risultati. La 

partecipazione ed il coinvolgimento di soggetti esterni permettono di conoscere più da vicino le 

reali esigenze della collettività, di delineare meglio gli intenti da perseguire e le modalità 

attraverso le quali ottenerli, di informare in modo veritiero e comprendibile gli stakeholder sulle 

destinazioni d’uso delle risorse raccolte tramite il prelievo tributario, alla collettività di influire 

sulla valutazione dei risultati ottenuti a livello individuale o di organizzazione nel suo 

complesso. Risultano particolarmente interessanti a tal proposito le indagini di customer 

satisfaction non del tutto sconosciute alle amministrazioni territoriali e dirette a fornire 

indicazioni utili sul grado di soddisfazione della propria utenza e le cui risultanze possono, 

dunque, essere riportate all’interno del calcolo del punteggio da assegnare alle performance dei 

dipendenti e della dirigenza pubblica. 
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L'esperienza formativa svolta direttamente sul campo ha reso possibile comprendere più da 

vicino momenti e difficoltà che accompagnano l'intero sistema di programmazione e controllo 

di un’amministrazione territoriale. Il caso del Comune di Padova ha di fatto reso agevole la 

lettura e l'esposizione di specifici temi, consentendo di raccogliere informazioni essenziali sul 

procedimento e sulla strumentazione del controllo di gestione, in modo del tutto attinente alla 

realtà, nonché di conoscere le probabili soluzioni adottate in questi anni dagli enti locali 

nell’allineamento di questo meccanismo operativo al sistema di valutazione delle performance 

individuali ed organizzative. 

In conclusione, i sistemi di pianificazione e controllo di gestione in uso presso le 

amministrazioni comunali all’epoca dell’entrata in vigore del D.Lgs. n. 150/2009 rappresentano 

le fondamenta ideali di partenza per l’evoluzione dei meccanismi operativi a sistemi evoluti di 

gestione delle performance, avendo oltretutto molteplici aspetti in comune con il ciclo della 

performance delineato all’art. 4 del suddetto decreto. Quest’ultimo, per come inteso nel 

contesto di riforma, comporta importanti implicazioni per l’amministrazione territoriale e, nello 

specifico, permette di rafforzare i legami tra politiche d’intervento, indirizzi strategici e piani 

operativi attraverso lo svolgimento di fasi e strumenti di pianificazione, programmazione, 

monitoraggio e rendicontazione coerenti. Nel primario rispetto dei principi generali contenuti 

nel decreto 150, l’amministrazione comunale deve quindi in piena autonomia e indipendenza 

ridefinire il processo e gli strumenti di pianificazione, programmazione e controllo in maniera 

tale da adeguarli in funzione del concetto di performance, favorendo così l’identificazione e la 

misurazione degli impatti desiderabili a breve e nel lungo periodo, introdurre una maggiore 

propensione al confronto, per mezzo di indicatori e parametri di paragone comunemente 

accettati, e incoraggiare le risorse umane al miglioramento continuo delle performance 

individuale e dell’ente comunale nella sua globalità. 
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