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Il contributo dei costi standard nel processo di miglioramento delle performance delle

Amministrazioni Pubbliche

di Elio Borgonovi*
Lincremento di efficienza e di produttivita delle amministrazioni pubbliche € un problema da tempo
affrontato dagli studiosi e dalle politiche pubbliche. Esso & diventato ancor pilu rilevante negli ultimi due
decenni in relazione:

1) ai processi di apertura delle economie e della competizione globale tra paesi o diverse aree

territoriali di diversi paesi.
2) processi di integrazione economica e politico-istituzionale sovranazionale, in particolare a livello di
Unione Europea.

In effetti il livello di produttivita dell'amministrazione pubblica si riflette sulla qualita dei servizi finali alle
famiglie e ad altri soggetti, ossia sulla qualita di vita, e sui costi di produzione delle imprese e sulla loro
competitivita rispetto ad imprese localizzate in altri paesi. Inoltre la qualita delle infrastrutture e dei servizi
pubblici diventa fattore determinante per l'attrattivita di imprese e per il sostegno a processi di sviluppo
economico-sociale.
La misurazione dell’efficienza e della produttivita & un processo complesso in quanto & difficile definire il
risultato dell'azione amministrativa in termini di risposta ai bisogni reali (outcome), e in termini di livello dei
servizi (output). Proprio per queste ragioni, tradizionalmente nei sistemi di contabilita economica nazionale, il
contributo delle amministrazioni pubbliche al PIL viene valutato sulla base del costo dai fattori produttivi
impiegati; pur essendovi un generale accordo sulla non appropriatezza di questa metodologia, € stato finora
impossibile trovare soluzioni alternative piu soddisfacenti sul piano tecnico ed interpretativo. Indubbiamente
per diversi settori di intervento pubblico sono stati elaborati e sono applicati sistemi di misurazione dei
rendimenti, dei costi e del valore economico — diretto e indiretto - attribuibile ai servizi; questo & avvenuto
soprattutto nelle amministrazioni che hanno introdotto sistemi di controllo di gestione e sistemi di
valutazione delle politiche pubbliche (es. analisi costi-benefici, costi-efficacia, etc.).
Tuttavia spesso si rileva che in presenza di metodi e tecniche di misurazione sofisticati si hanno limitati
effetti in termini di reale cambiamento dei processi decisionali e dei comportamenti degli amministratori, dei
dirigenti e in generale del personale dei vari livelli. Cid avviene nelle realta in cui sono mancati, o sono
rimasti deboli, stimoli e pressioni al cambiamento. Proprio in questa prospettiva l'introduzione del
federalismo fiscale nel nostro Paese puo costituire uno stimolo forte al miglioramento dei livelli di funzionalita
e di responsabilizzazione delle singole amministrazioni pubbliche e, in generale, dellintero sistema.
Stimolo che € collegato, in particolare, all'introduzione di un sistema di valutazione del fabbisogno finanziario
sulla base dei “costi standard”, che consentira agli enti con elevata capacita fiscale di avere un’ampia
autonomia nella definizione delle proprie politiche e agli enti che hanno una pil bassa capacita di raccolta
dei tributi di ricevere trasferimenti - da parte dello Stato (solidarieta verticale) o da parte di altri enti
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(solidarieta orizzontale) - collegati ad una responsabilizzazione sull'uso delle risorse. In questo modo il
federalismo fiscale, se sara applicato correttamente, potra avere due effetti positivi:
a) applicare concretamente i sistemi di misurazione delle performance attualmente disponibili o che si
possono dedurre da esperienze di altri Paesi;
b) indurre processi di responsabilizzazione e miglioramento anche in quei settori dove sono piu difficili
le misurazioni quantitative e qualitative dei servizi e, soprattutto, della soddisfazione di cittadini,
famiglie, imprese, altri soggetti economico-sociali.
Il DDL recentemente approvato dal Governo, che avvia liter legislativo per l'introduzione nel nostro paese
del sistema del federalismo fiscale, prevede che i trasferimenti dallo Stato alle regioni (o agli enti locali) per i
poteri decentrati siano collegate ai “costi standard”. In particolare, I'articolo 8 specifica gli ambiti in relazione
ai quali impiegare il concetto di costo standard, stabilendo i principi ed i criteri direttivi sulle modalita di
attuazione delle competenze legislative e sui mezzi di finanziamento. Le spese sostenute dalle regioni e
riconducibili al vincolo dell’articolo 117, secondo comma, lettera m, della Costituzione dovranno essere
determinate nel rispetto dei costi standard associati ai livelli essenziali delle prestazioni fissati dalla legge
statale. Tali livelli essenziali dovranno peraltro essere erogati in condizioni di efficienza e di appropriatezza su
tutto il territorio nazionale. Larticolo 117, al comma citato, richiama la competenza esclusiva dello stato nella
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il livello nazionale, e si € soliti identificare tali servizi nelle prestazioni sanitarie, sociali e
nell'istruzione articolata nei suoi diversi livelli.
II medesimo articolo del DDL individua peraltro le modalita di determinazione del fabbisogno corrispondente
ai livelli essenziali delle prestazioni, stabilendo che esso deve essere determinato prendendo a riferimento il
livello minimo assoluto sufficiente ad assicurare il pieno finanziamento di detto fabbisogno in una sola
regione che viene dunque presa a riferimento come benchmark per le altre.
Il meccanismo delineato trae ispirazione da un duplice principio:

da un lato responsabilizzare le regioni e gli enti locali sull’efficiente utilizzo delle risorse pubbliche.

b. dall'altro stimolare le regioni e gli enti locali meno efficienti a migliorare il loro livello di funzionalita,
cercando di trarre vantaggio da un confronto puntuale e costante con il modo di operare delle realta

piu avanzate italiane, o di altri paesi.

Poiché il concetto di costo standard non & di semplice applicazione, il presente contributo si propone di
chiarire il quadro concettuale in cui si colloca tale indirizzo e di dare alcune indicazioni operative su come
potra trovare corretta attuazione I'attuale impianto normativo quando il nuovo sistema diventera effettivo. Le
indicazioni qui fornite tengono in conto tanto dei possibili cambiamenti cui la materia potra andare incontro
per effetto della successiva attivita di legificazione, tanto della previsione sui tempi di realizzazione della
riforma che colloca la completa messa in regime del sistema al massimo nel 2018.

Accumulare conoscenze e dati & una condizione essenziale per porre in essere, sia a livello centrale che a
livello locale, le condizioni tecniche organizzative e di professionalita del personale necessarie per realizzare

gli obiettivi che il DDL si propone.



Il concetto di costo. La lettera del testo richiama il concetto di costo (standard), che & diverso da quello di

spesa. 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 esprime la valorizzazione dei fattori acquisiti in un determinato periodo (ad esempio un anno) o dei
fattori per i quali I'ente ha assunto impegni di acquisizione nello stesso periodo. Quindi, se determinati
materiali necessari per lo svolgimento di un servizio (ad esempio trasporti, istruzione, ecc.) sono stati
acquisiti nell'anno precedente e sono stati impiegati nell'anno considerato, oppure sono acquisiti nell'anno
considerato e saranno impiegati nell'anno successivo, vi & una differenza tra costo e spesa. Senza entrare in
dettagli tecnici che potranno essere approfonditi in seguito nel corso della ricerca si rileva che il costo
rilevabile in presenza di un sistema economico patrimoniale mentre il dato di spesa € rilevabile tramite un
sistema di contabilita finanziaria. Poiché attualmente, nonostante la recente normativa, la maggior parte
delle amministrazioni pubbliche centrali e locali utilizza ancora 0 comunque fa riferimento prevalentemente ai
dati di contabilita finanziaria, si ritiene che sia possibile interpretare il concetto costo standard come spesa
standard. Infatti, anche tramite un impegno rilevante nei prossimi due o tre anni finalizzato a diffondere la
contabilita economico patrimoniale o la contabilita analitica dei costi, non & realistico pensare che si possano
avere dei dati di costo significativi. Pertanto, tutte le considerazioni che di seguito sono svolte utilizzando il

termine costo, dovranno, in effetti, essere intese come riferite alla spesa.

L'ambito di riferimento. Il disegno di legge sul federalismo fa riferimento alle risorse che ogni regione potra

trattenere direttamente in relazione ai tributi raccolti sul proprio territorio e a trasferimenti finalizzati a
realizzare la perequazione che & alla base del modello di “federalismo solidale”. Non si entra nel merito della
discussione su perequazione verticale o orizzontale ma si sottolinea che le risorse assegnate alle regioni e/o
agli enti locali, dovrebbero essere collegate a funzioni autonome ad esse riconosciute. E’ noto che il
concetto di funzione & ampio (esempio trasporti, istruzione sanita, polizia ecc.) e che ogni funzione viene
esercitata tramite la produzione e l'erogazione di numerosi servizi. Occorre chiarire se il costo (standard)
dovra essere riferito all'intera funzione o se invece esso dovra essere applicato agli specifici servizi.

Nel primo caso si potranno utilizzare dati sintetici mentre nel secondo caso sara necessario utilizzare dati
analitici calcolati tenendo conto dei “livelli essenziali di servizi” che saranno definiti per ogni funzione). Si pud
anticipare che anche sulla base delle esperienze straniere questa seconda via & praticamente impossibile da
percorrere sul piano tecnico operativo in quanto richiede la raccolta, il controllo e I'elaborazione di dati che
tuttora non esistono e che comunque sarebbero fortemente condizionati dal metodo di calcolo. Cio

determinerebbe una conflittualita a livello politico difficilmente sostenibile.

Il costo standard. Il concetto di standard € interpretato dalle teorie della letteratura e nella pratica almeno in
tre modi:
a. valore riferito alle realta (regioni o enti locali) che hanno una piu elevata qualita di servizio e che
sono piu efficienti tra quelle considerate;
b. il valore medio eventualmente ponderato sulla base della popolazione di riferimento;
c. il livello definito come obiettivo da raggiungere in relazione al grado di miglioramento che si intende

realizzare (esempio recupero del 2-3-5% di produttivita) o che viene considerato sostenibile in
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termini di compatibilita della spesa pubblica complessiva o del rispetto del patto di stabilita o dei

piani di sviluppo.

Nella realta, anche delle imprese, & irrealistico pensare che tutti gli enti possano raggiungere il livello
ottimale di qualita dei servizi e di efficienza e quindi il primo concetto & per definizione non applicabile o
rappresenterebbe una pura utopia. Assumere la media come standard significherebbe, al contrario, accettare
il livello di inefficienze incorporate nel passato dal sistema. Tale dato potrebbe essere utilizzato con la logica
di definire i costi sulla base di un obiettivo di miglioramento desiderato, il che potrebbe essere ottenuto
partendo dalla media storicamente rilevata e riducendo il costo della percentuale del 2-5-10% ossia del
livello di recupero di efficienza che si ritiene compatibile. La terza alternativa, che si stacca completamente
dai vincoli e dai limiti della spesa storica pud essere adottata assumendo come valori di riferimento i costi
derivati da sperimentazioni o da realta, italiane o estere, assunte come punto di riferimento.
Poiché in relazione alla disponibilita effettiva dei dati sara inevitabile definire i fabbisogni sulla base dei
processi di spesa media (o standard) occorre prestare molta attenzione agli effetti generati in termini
perequativi, dato che la situazione attuale nei vari settori evidenzia situazioni di spesa molto differenziati.
Tali differenziazioni sono influenzate da diverse variabili:

1) standard di quantita e qualita dei servizi;

2) caratteristiche dei bisogni;

3) caratteristiche delle strutture di erogazione;

4) formule di gestione dei servizi (in economia o affidate a terzi).

5) livelli di efficienza gestionale;

6) interventi integrativi di sussidio da parte dello Stato;

7) servizi aggiuntivi finanziati con risorse proprie dagli enti
La forte variabilita delle situazioni e della spesa conferma la necessita di determinare i costi standard in
funzione della sostenibilita complessiva degli obiettivi che le diverse regioni sono realisticamente in grado di
realizzare. Con riferimento alla tutela della salute, a partire dal 2000, Stato e Regioni hanno definito una
serie di accordi finalizzati a stabilizzare la dimensione complessiva delle risorse da destinare alla copertura
dei “livelli essenziali di assistenza” (LEA) e una crescente responsabilizzazione nella copertura dei disavanzi.
I piani di rientro hanno generato un sostanziale disallineamento tra le risorse considerate per il
finanziamento dei LEA, su cui si fonda il trasferimento dello Stato, e le spese effettive delle regioni, le quali
hanno dovuto ricorrere a risorse proprie (incrementi di imposte e/o tagli di spesa in altri settori) per
sostenere la dinamica reale di spesa.
L'elevata differenziazione dei livelli di spesa si riscontra anche con riguardo allistruzione, funzione inserita
nei livelli essenziali delle prestazioni per la quale si prevede il trasferimento alle amministrazioni territoriali.
Come per la sanita e l'assistenza, il fabbisogno finanziario da assicurare per i livelli essenziali delle prestazioni

a regime sara basato su una valutazione dei costi standard.

Metodologia di calcolo. Sulla base delle considerazioni svolte, si evidenzia che la metodologia per la

determinazione dei costi standard puo essere:
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a. sintetica, ossia considerando dati complessivi delle funzioni o di servizi rilevati confrontando diverse
realta.

b. analitica, ossia procedendo per ogni servizio incluso tra quelli considerati essenziali alla rilevazione di
dati sui fattori produttivi impiegati, sul tempo, su altri elementi, tramite un “sistema di contabilita
analitica” che viene trattato in una parte specifica della ricerca.

II metodo sintetico € ovviamente piu semplice, anche se pud essere caratterizzato da una serie di distorsioni
e di limiti riferiti alla qualita e alla comparabilita dei dati, soprattutto di quelli del passato. Il secondo metodo
consente indubbiamente di avere dati maggiormente significativi anche se appare molto complesso se si
tiene conto delle funzioni cui fa rifermento il DDL e dello stato attuale dei sistemi di rilevazione presenti nelle

amministrazioni pubbliche, ma anche in molte imprese private.

I criteri per la determinazione del costo standard.

I possibili criteri di determinazione del costo standard implicano processi di ripartizione di risorse che devono
tenere conto di un equilibrio generale un lato e della sostanziale congruita tra risorse assegnate e compiti
istituzionali dall’altro. Le diverse opzioni metodologiche possono essere validamente supportate da
valutazioni tecniche, economiche e sui benefici attesi, ma il contenuto delle scelte e delle mediazioni &
sostanzialmente politico. Da un punto di vista tecnico-economico si possono evidenziare diversi criteri.

1) Costo standard definito sulla base della spesa attesa. Con questo criterio si identificano le spese che
presumibilmente saranno sostenute dall'ente. Il problema centrale & il sistema di calcolo. Infatti le
amministrazioni sono tra loro differenti non solo come popolazione, ma anche come elementi condizionanti i
costi dei servizi (estensione territoriale, caratteristiche della popolazione, etc.) ed & difficile ricostruire
adeguati algoritmi di spesa attesa. Una modalita per determinare la spesa attesa, applicabile soprattutto agli
enti locali, & quella di individuare la spesa media per classi omogenee di enti (ad es. in base a popolazione,
caratteristiche territoriali, etc.) La costruzione di queste classi € senza dubbio difficile, soprattutto in
relazione alle diverse funzioni e servizi gestiti, quindi al gran numero di variabili che determinano l'ipotetica
funzione di spesa. Un simile metodo di misura, sebbene imperfetto, puo stimolare il riallineamento alla media
della classe e la ricerca di una maggiore efficienza.

2) Costo standard definito in base ai bisogni. In questo caso si identificano vari parametri — eventualmente
ponderati — tali da esprimere il differenziale di bisogno a cui i servizi erogati devono far fronte. Alcune
tipologie di parametri possono essere i seguenti:

- parametri demografici (es. distribuzione popolazione per classi di eta, etc.);

- parametri geografici (es. altitudine, estensione, tipologia zona, km di strade, etc.);

- parametri socio-economici (es. il reddito medio dei cittadini, le condizioni di salute, il numero di
occupati/disoccupati, etc.).

3) Costo standard legato alla capacita fiscale. L'entita del trasferimento & correlato inversamente alla
capacita del singolo ente di autofinanziamento mediante tributi propri. Il fine principale di questo criterio —

peraltro implicitamente previsto nel DDL per i servizi essenziali (art. 8, comma 1, d, h) - € quello di garantire
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le stesse risorse finali pro capite a disposizione di ciascuna Regione/ente locale, laddove per motivi
economici e sociali le capacita fiscali siano ridotte.

I criteri sopra descritti potranno essere impiegati congiuntamente al fine di contemperare obiettivi
diversificati. Al di la degli specifici indicatori e delle relative ponderazioni, & fondamentale che il meccanismo
di calcolo sia tale da garantire alle amministrazioni locali stabilita e prevedibilita dei fondi trasferiti.
Sulla base delle considerazioni sopra riportate, si pud affermare che un rilevante passo avanti per arrivare ad
assegnazioni di risorse finalizzate a stimolare un processo di miglioramento da parte delle Regioni e degli
enti locali con riguardo alla qualita dei servizi e al recupero di piu elevati livelli di produttivita e di efficienza
puo essere dato:
a. dalla sistematica presentazione dei diversi sistemi di rilevazione, analisi e valutazione delle
performance di vari enti;
b. dalla raccolta delle esperienze straniere considerate pill avanzate e da un‘attenta analisi del grado di
applicabilita al sistema italiano, nonché dei limiti da esse evidenziate;
c. dalla esposizione dei sistemi di contabilita analitica necessari qualora si voglia applicare il cosiddetto
metodo analitico sopra ricordato: in questo caso & necessario valutare attentamente i benefici (dati
di qualita migliore e pil precisi) e i costi per la gestione generalizzata di un sistema che, si € gia
scritto, &€ assai complesso e richiede professionalita, oggi poco presente (per non dire quasi
inesistente) nelle amministrazioni pubbliche;
d. le indicazioni organizzative determinate dal trasferimento delle funzioni e dalla autonomia
riconosciuta alle Regioni e agli Enti Locali nella gestione delle risorse finanziarie: infatti, anche il
sistema migliore non potra funzionare se non saranno affrontati per tempo i problemi organizzativi e

I'adeguata formazione del personale.

Di seguito si presentano due approfondimenti della problematica cui si puo fare riferimento in sede di
attuazione concreta della indicazioni normative; il primo, predisposto dal collega Enrico Guarini, affronta gli
aspetti di responsabilizzazione economica connessi ai costi standard, il secondo, realizzato dal collega Davide

Galli, analizza alcune esperienze straniere di regolazione delle relazioni finanziarie tra livelli di governo.
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Il finanziamento a costi standard come opportunita di responsabilizzazione economica delle
amministrazioni pubbliche

di Enrico Guarin?

Premessa
Attraverso il meccanismo del finanziamento a costi standard si viene a configurare un sistema di
responsabilizzazione delle amministrazioni regionali e locali basato sull’equilibrio economico e finanziario:

- l'equilibrio finanziario € legato al governo della dinamica delle entrate e delle uscite connesse con

I'esercizio delle funzioni di competenza;
- l'equilibrio economico, invece, € legato alla correlazione dinamica tra ricavi e costi sostenuti per
I'esercizio delle funzioni.

In termini generali la responsabilizzazione si pone i) sul piano dei costi, in termini di efficienza e funzionalita
nelle scelte di erogazione delle funzioni/servizi, come possibilita di ottenere costi inferiori ai costi standard; ii)
sul piano dei ricavi, nella capacita di bilanciare i trasferimenti a costi standard con tributi e/o tariffe a carico
degli utenti per la copertura delle eventuali differenze tra costi effettivi e costi standard.
Obiettivo del presente contributo & quello di analizzare e discutere le possibili logiche di funzionamento di un
meccanismo di trasferimento a costi standard, sviluppando la riflessione sui modelli di responsabilizzazione
delineabili per le regioni e gli enti locali. In particolare, utilizzando la prospettiva di analisi economico-
aziendale, si cerchera di mettere a fuoco in che misura i criteri di finanziamento potranno influenzare il
perseguimento dell'economicita aziendale da parte delle singole amministrazioni. Prestare attenzione
all'economicita, nella definizione dei costi standard, vuol dire considerare le condizioni che permettono il
raggiungimento dell’'equilibrio economico all'interno delle amministrazioni, le relative modalita di valutazione
ed i meccanismi atti a permettere un concreto orientamento delle decisioni per il suo raggiungimento®.
Nella prospettiva economico-aziendale l'adozione dei costi standard per regolare i rapporti finanziari tra
diversi livelli di governo non rappresenta soltanto un metodo contabile, ma un sistema operativo che
responsabilizza Stato ed autonomie locali su determinati risultati da raggiungere dei quali, per le aree di

competenza, si assumono dirette responsabilita.

1. La determinazione dei costi standard in relazione all’'equilibrio economico dell’azienda
pubblica

La determinazione dei costi standard, a parte le possibili metodologie di calcolo, non puo essere slegata dalle
logiche di responsabilizzazione economica che si intendono introdurre per le Regioni e gli enti locali.

2 Enrico Guarini & ricercatore presso il Dipartimento di Scienze Economico-Aziendali dell’Universita degli Studi di Milano —
Bicocca.

3 'economicita deve essere intesa come equilibrio dinamico nel tempo tra la quantita delle risorse impiegate nei processi
di produzione e consumo ed i fini istituzionali dell'ente pubblico, nel rispetto dell'equilibrio economico e monetario.
Borgonovi (1979) sottolinea limportanza dell’equilibrio delle singole amministrazioni come condizione per il
raggiungimento degli obiettivi di sistema pubblico: “L'intero sistema economico riesce a perseguire ed a raggiungere
determinate condizioni di equilibrio tra bisogni e risorse nella misura in cui le unita che lo compongono sono spinte a
perseguire un loro proprio equilibrio economico e sono in grado di ottenerlo”.
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Si vuole sostenere la tesi che il problema non é tanto quello di individuare le migliori metodologie per
determinare i costi standard, quanto piuttosto quello di definire il gettito tributario minimo da trasferire
affinché vi sia, nel bilancio delle singole amministrazioni, un equilibrio economico reale e sostenibile, tale da
assicurare in modo duraturo standard di servizio/prestazione omogenei a livello nazionale.

II DDL sul federalismo prevede un meccanismo di finanziamento dei livelli di prestazione tale da garantire la
copertura integrale dei fabbisogni teorici di spesa associati alle funzioni fondamentali di Regioni ed Enti
Locali (art. 8, comma 1, lettera d). Il meccanismo per determinare il fabbisogno teorico & il seguente:

i) il costo standard determina un fabbisogno finanziario standard da finanziare (in almeno una
regione).

ii) il fabbisogno finanziario standard é correlato con un livello minimo di tributi e compartecipazione
(assunti pertanto come quota di finanziamento standard) tali da assicurare il pieno finanziamento
dello stesso;

iii) la parte del fabbisogno teorico non coperta dal gettito regionale dei tributi dedicati alla copertura dei

livelli essenziali viene finanziata dal fondo perequativo.

II principio di fondo € che i servizi essenziali sono integralmente sussidiati dallo Stato in condizioni di
efficienza ed appropriatezza su tutto il territorio nazionale. L'eventuale fabbisogno finanziario extra, generato
da inefficienze o servizi in quantita e qualita superiori ai livelli essenziali, é finanziato con risorse regionali.

II sistema previsto — per essere realmente efficace - dovrebbe pertanto responsabilizzare le regioni sulla
differenza tra valori standard e valori effettivi, sia sul piano dei costi che su quello del gettito tributario

correlato (cfr. Figura seguente).

BILANCIO DELLA REGIONE

FONTI (entrate) FABBISOGNI (uscite)

EQUILIBRIO ECONOMICO STANDARD

Trasferimento standard Costi attesi servizi essenziali

(sulla base del gettito atteso) |
+
Quota fondo perequativo

(costi standard)

v

___________ r——————————
| | | |
| i _ getti | | |

A [ G s';a;;:jt:\rl(i G T - pj costi standard - costi effettivi] A
| | | |
| | | |
J o o o o e e — ———— - o o o o ———— - |

AREA DI RESPONSABILIZZAZIONE
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In sede di attuazione si dovranno chiarire in modo opportuno gli ambiti di responsabilizzazione e le leve
attivabili dalle regioni per perseguire I'equilibrio economico. I possibili modelli cui fare riferimento sono due:
1) modello del costo lordo (o “gross cost”)
2) modello del costo netto (o “net cost”)
Nel “gross cost”il rischio operativo sui costi (costo standard - costo effettivo) & attribuito alle regioni mentre
quello sul gettito tributario e la relativa perequazione (tributi previsti — tributi effettivi) resta in capo allo
Stato. Le regioni ricevono un trasferimento (trasferimento standard + quota fondo perequativo) basato sui
costi standard, a fronte di un ammontare prestabilito di servizio. In questo caso le regioni non devono
effettuare previsioni sulle entrate effettive, dato che il fabbisogno finanziario sarebbe comunque coperto a

consuntivo dal fondo perequativo. Le regioni sono cosi incentivate solo sui costi e non anche sui ricavi.

Nel modello del “net cost” si realizza una piena responsabilizzazione sull'equilibrio economico poiché sia il
rischio operativo sia il rischio tributario sono a carico delle regioni. Per garantire |'efficacia del modello le
regioni dovrebbero ricevere una quota standard a titolo di perequazione, pari alla differenza tra i costi
standard ed il gettito tributario potenziale. In questa prospettiva, le minori entrate da gettito rispetto allo
standard resterebbero a carico del bilancio delle singole regioni e non del fondo perequativo.

Infatti, in prima approssimazione, poiché il gettito tributario (GT) & ottenuto come:
GT= P*Q
dove P = aliquota e Q = base imponibile

I'ambito di responsabilizzazione sara dato dallo scostamento tra gettito potenziale (calcolato con aliquota e
base imponibile standard) e gettito effettivo (calcolato con aliquota standard e base imponibile effettiva).

A GT = Pstg * Qsta = Psta™Qerr (1)
A GT = Pgg * (Qsta — Qefr) (2)
dove: P, = aliquota standard
Qs = base imponibile standard
Qerr = base imponibile effettiva

Nel modello “net cost” aumentano i “rischi” per le regioni, mentre lo Stato conosce a priori il costo netto dei
servizi essenziali. II modello sarebbe molto incentivante, poiché stimolerebbe le regioni sia a contenere i

costi sia ad aumentare il gettito tributario da trattenere (come surplus rispetto al gettito potenziale).

Tabella 1: I possibili modelli di responsabilizzazione economica delle regioni
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Rischio operativo Rischio tributario Ambito di
Modello di (costo standard- (gettito previsto — responsabilizzazione
responsabilizzazione costo effettivo) gettito effettivo) per le Regioni

Costo lordo
("Gross cost”)

Regioni

Governo centrale
(fondo perequativo)

¢ Riduzione dei costi di
produzione (rispetto
ai costi standard)

Costo netto
("Net cost”)

Regioni

Regioni

¢ Riduzione dei costi di
produzione (rispetto
ai costi standard)

e Incremento del
gettito effettivo
rispetto al gettito
standard definito
come fabbisogno

In prima approssimazione, per il finanziamento delle funzioni essenziali (che rappresentano oltre il 90% delle
risorse complessive delle regioni), I DDL Delega sembra invece configurare un modello di
responsabilizzazione solo sui costi (*gross cost”) e non anche sui ricavi. Infatti, € previsto che se una regione
realizza a consuntivo un gettito inferiore a quello definito in sede previsionale dal governo centrale, il fondo
perequativo colma la differenza; se invece risulta superiore a quello previsto I'eccedenza € a favore al
governo centrale. La garanzia di copertura a consuntivo non favorisce quindi la responsabilizzazione sulle
entrate. Sarebbe invece auspicabile lintroduzione di meccanismi premianti volti ad assicurare una
correlazione piu forte tra autonomia decisionale ed equilibrio economico.
Poiché la possibilita di responsabilizzazione sulle entrate non sembra preclusa a priori dal DDL, una possibile
indicazione metodologica — come sopra ricordato — & quella di definire in termini “standard” anche le quote
del fondo perequativo da trasferire alle singole regioni, anziché considerarle in qualita di assegnazioni
“garantite”, integrabili a consuntivo in caso di gettito effettivo inferiore. Tale meccanismo operativo richiede
la definizione della base imponibile potenziale riferita al territorio regionale. Lo scopo € |la
responsabilizzazione sul gettito effettivo riscosso, influenzabile dalle regioni attraverso:

- interventi e politiche di sviluppo dell’'economia (mantenimento o crescita della base imponibile);

- azioni di lotta all’'evasione (nei limiti degli spazi di manovra effettivi).
Sul piano operativo si potrebbe ipotizzare un incentivo allo “sforzo fiscale autonomo” mediante I'attribuzione
alle regioni di una quota percentuale del maggiore gettito dei tributi destinati al finanziamento delle funzioni
essenziali rilevato a consuntivo rispetto a quello programmato dallo Stato®. Tale attribuzione potrebbe essere
erogata a condizione che nel complesso delle regioni si realizza un surplus di gettito, in modo da evitare un
incremento di risorse a carico del governo centrale (perequazione verticale).
Sempre in questa prospettiva, appare opportuno responsabilizzare le regioni sulla capacita di copertura del
fabbisogno sanitario mediante entrate derivanti dall’applicazione dei ticket sanitari, ovvero su entrate proprie
manovrabili nell'ambito della propria autonomia decisionale. L'attuale sistema di riparto del Fondo Sanitario

Nazionale prevede che tali risorse siano sottratte dalla stima del fabbisogno complessivo al fine di

* La definizione del gettito imponibile potenziale pud rivelarsi un‘operazione molto complessa per via della necessita di
stimare in modo esplicito la quota attribuibile all’evasione o all’elusione fiscale. In questa prospettiva, I'incentivo pud
essere calcolato prendendo come riferimento il maggior gettito effettivo rispetto all'anno precedente, senza pregiudicare
la logica di fondo del modello di responsabilizzazione.
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determinare il finanziamento spettante a ciascuna regione. Ne consegue che le regioni che hanno assunto
comportamenti “virtuosi” incrementando le entrate proprie risultano paradossalmente penalizzate, vedendosi
assegnare un finanziamento che sconta lo “sforzo fiscale” relativo all'autonomia.

I\\

Le ipotesi di responsabilizzazione economica sul “gettito standard” dovranno prevedere un percorso graduale
di avvicinamento, ad esempio definendo nella fase iniziale un range di scostamento molto ampio, ma &
fondamentale adottare un meccanismo di questo tipo, pena l'efficacia del nuovo sistema di finanziamento sul

piano della responsabilizzazione, tanto delle amministrazioni locali quanto del governo centrale.

2. La definizione del fabbisogno finanziario
I costi standard delle funzioni fondamentali definiscono I'ammontare complessivo dei mezzi finanziari
ritenuto necessario per garantire un determinato livello di quantita e qualita di servizi essenziali (fabbisogno
finanziario). Nell'ottica della singola amministrazione pubblica il fabbisogno finanziario ha due componenti:
- una componente di “breve periodo”, influenzata dal dinamico divenire delle operazioni della gestione
aziendale ovvero i flussi monetari derivanti dai costi e ricavi di esercizio;
- una componente “durevole”, ovvero i flussi monetari necessari per gli investimenti.
In questa prospettiva il “costo standard”, in quanto base di riferimento per la definizione delle risorse da
trasferire, dovrebbe riflettere anche i fabbisogni di investimento.
Tuttavia nel DDL non é precisato — ad eccezione delle funzioni di Trasporto Pubblico Locale — se nel calcolo
dei costi standard si devono prendere come riferimento le spese correnti o anche quelle in conto capitale.
Per gli enti locali, invece, si chiarisce che il fabbisogno finanziario complessivo dovra essere determinato sulla
base:
- del fabbisogno di “breve periodo”, come “differenza tra il valore standardizzato della spesa corrente al
netto degli interessi e il valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di applicazione
generale”;
- del fabbisogno di infrastrutture, per il finanziamento della spesa in conto capitale.
In termini generali, il fabbisogno legato agli investimenti pud essere coperto dalle singole amministrazioni
mediante:
- l'autofinanziamento, ovvero i surplus monetari generati dalla gestione;
- I'indebitamento;
- i contributi in conto capitale da parte di un livello di governo superiore.
Ai fini del costo standard si possono individuare alcune alternative per sostenere il fabbisogno di
investimenti. Una prima modalita fissa il costo standard ad un livello superiore al fabbisogno finanziario
riconosciuto, in modo da generare sistematicamente un flusso di cassa utilizzabile dagli enti per il
finanziamento degli investimenti. Una seconda modalita, invece, prevede una esplicita quota di trasferimento
in conto capitale, a copertura di una parte del fabbisogno durevole, determinato sulla base di vari indicatori
(dotazione infrastrutturale, dimensioni, condizioni meteorologiche e/o traffico per stimare il fabbisogno di

manutenzione stradale, etc.).
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2.1 Le determinanti del fabbisogno finanziario di breve periodo.
Nell'ottica del fabbisogno finanziario di breve periodo i costi standard sono espressione dei costi annuali di
produzione di un certo servizio. I costi di produzione sono a loro volta legati:
¢ alla quantita e qualita standard dei servizi da garantire, in relazione a determinati livelli di bisogno da
tutelare (livelli "essenziali” delle prestazioni) — LEP;
o alla quantita e qualita dei fattori produttivi impiegati (personale, beni di consumo, servizi, etc.) — Q;
e ai prezzi dei fattori produttivi impiegati — P.
Pertanto, in prima approssimazione, i costi standard (Csq4) sono determinati dai livelli di servizio standard
(LEPgy), dalle quantita standard di fattori produttivi (Qsq) € dai prezzi standard (Psq) sostenuti per un certo
servizio. Alcuni costi, cosiddetti variabili, variano al variare dei volumi di servizi erogati (LEP), si considera

quindi:

Csta=LEPstg*Qsta*Pstd

Ad esempio, per i servizi di manutenzione strade, il fabbisogno di finanziamento puo essere definito come:
Costo manutenzione stradeq, = KM stradey * nr. Interventi allanno per kmqy* costo intervento per kmgy

Altri costi invece, cosiddetti fissi, non variano al variare dei volumi entro determinate soglie di attivita. Se

consideriamo anche i costi fissi allora:

Cstd = LEPgq * Qstg * Petg + CFIX g

Nella prospettiva del finanziamento dei costi standard & utile approfondire due ulteriori aspetti:
a) la definizione dei livelli standard dei servizi da garantire (LEP);
b) la configurazione di costo assunta come base di riferimento.

2.2. La definizione dei livelli standard dei servizi.

Nell'ambito del modello di responsabilizzazione basato sui costi standard i LEP rappresentano misure
espressive del “livello di bisogno minimo” garantito a livello nazionale. I maggiori livelli di servizio rispetto ai
livelli “essenziali” possono essere definiti in autonomia dalle singole amministrazioni che ne assumono i
relativi costi.

In ogni caso sorge il problema di rappresentare in termini quantitativi i “livelli di servizio”, cosi che le

informazioni possono essere agevolmente sintetizzate e confrontate.
I livelli di servizio possono essere definiti adottando diverse alternative:

1) individuare il grado di copertura atteso dei bisogni (outcome). 1l livello di soddisfacimento va inteso
in termini di coerenza quantitativa e qualitativa dell'output rispetto ai bisogni della collettivita. Le
misure possono essere rappresentate dal rapporto tra misure fisico-tecniche della quantita di
“prodotto” e misure espressive dei bisogni: i kmq di strada minimi da sottoporre a manutenzione

annuale rispetto ai kmq di strada complessivi, gli spazi di verde pubblico per abitante, il numero di
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posti negli asili nido rispetto alla popolazione, il numero di prestazioni o di utenti rispetto agli indici di

prevalenza epidemiologica, etc.

2) misurare gli standard infrastrutturali e di servizio (es. mq di verde pubblico per abitante, frequenza
minima di corse del trasporto pubblico riferite a determinate tratte/linee, posti-passeggero disponibili
per ogni corsa, numero di vigili urbani per abitante, alunni per insegnante, tempi di attesa, posti

letto, dotazioni, etc.)’;

3) misurare le condizioni standard di svolgimento dei processi di produzione ed erogazione (es.
protocolli diagnostico-terapeutici, elenco di prestazioni da erogare, ore di apertura minime da

garantire, condizioni di accesso ai servizi, dotazione minima di personale per servizio, etc.);

4) misurare la spesa per abitante per funzione o servizio, eventualmente ponderata in base alle

caratteristiche della popolazione®.

Il DDL sembra focalizzare l'attenzione esclusivamente sulla determinazione dei fabbisogni finanziari,
assumendo implicitamente che il nuovo metodo di distribuzione delle risorse costi standard sia sufficiente per
garantire uniformita anche nelle prestazioni. E’ necessario invece mettere a punto un sistema di
monitoraggio e controllo dei livelli effettivi di servizio, condiviso tra Stato e regioni, tale da assicurare sul

territorio un livello omogeneo di garanzie ed equita.

2.3 La configurazione del costo standard.

Dal momento che i costi standard di una funzione sono espressivi del grado di copertura economica che si
intende sostenere (ovvero il trasferimento del governo centrale), & opportuno definire quali elementi di costo
vengono “sussidiati”, in altri termini inclusi o meno nella base di calcolo, e quali invece restano a carico delle
comunita locali. Ad evidenza, si tratta di un aspetto metodologico che presenta risvolti importanti sia sul
piano dell’'accountability inter-istituzionale sia della trasparenza verso i cittadini. In proposito il DDL non
specifica nulla con riguardo alle regioni, mentre per gli enti locali I'unico riferimento esplicito € al valore della

spesa corrente (standardizzata) al netto degli interessi.”

5 1| criterio degli standard di servizio & al momento utilizzato per definire i servizi essenziali del trasporto pubblico locale
da garantire alle regioni attraverso il finanziamento dello Stato. Ad esempio, per i servizi di trasporto ferroviario
regionale, I'unita di misura dei livelli “minimi” di servizio é rappresentata dai treni-km. Il finanziamento garantito dallo
Stato si configura come sussidio (0 costo standard) per treno-km. Tale quantita di output & correlata ad un programma
standard di erogazione del servizio, espressione di un insieme di corse annue da effettuare per ogni tratta, ciascuna
corsa caratterizzata da una certa periodicita e distanza in km (treni-km ogni corsa = x km effettuati * y giorni I'anno). I
treni-km minimi di una tratta sono ottenuti quindi come: X treni-km corsa;, ,; i treni-km totali da garantire: X treni-km
tratta 1,.nt

6 Un esempio applicativo di questo criterio & quello adottato finora per la definizione dei Livelli Essenziali di Assistenza
(LEA) nel SSN. I LEA corrispondono a determinati livelli di spesa pro capite articolati per macroaree di attivita:
prevenzione e sanita pubblica, servizi distrettuali, assistenza ospedaliera. Il sistema attuale di responsabilizzazione sui
LEA é orientato maggiormente sul rispetto dei livelli di spesa per area assistenziale, mentre appare debole la capacita di
misurazione e controllo dei differenziali negli standard assistenziali o di copertura dei bisogni.

7 La spesa corrente standardizzata non rappresenta una novita rispetto ai precedenti tentativi di riordino dei trasferimenti
agli enti locali; le varie riforme che si sono susseguite hanno trovato una parziale applicazione rispetto al disegno teorico
a causa della difficolta politica ad operare una effettiva redistribuzione delle risorse.
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Il costo standard di un servizio, nella sua componente di fabbisogno di “breve periodo” (approssimato dalla
spesa corrente) € composto da diversi elementi di costo:

- il costo di produzione (o di erogazione), costituito dai costi specifici di produzione, ovvero direttamente
riferibili all'oggetto di calcolo. Esso & espressivo di tutti i fattori produttivi (personale, beni di consumo,

servizi, etc.) che partecipano in modo esclusivo alla realizzazione di un prodotto/servizio;

- una quota dei costi generali di ente (costi di amministrazione, costi generali, etc.).

Il finanziamento standard per la copertura dei costi di produzione dovra prevedere anche una quota a titolo
di copertura del costo del capitale. Gli investimenti finalizzati alla creazione ed al mantenimento funzionale
della dotazione strutturale dei servizi (acquisto di immobili ed attrezzature, ristrutturazione edifici, ecc.)
sono, infatti, finanziati prevalentemente attraverso lindebitamento a lungo termine. L'inclusione degli
interessi sul debito nei costi standard rende trasparente la volonta che tutto o parte del costo
dell'indebitamento sia sostenuto dalla collettivita generale anziché dalla fiscalita locale®. Per gli enti locali il
DDL fa riferimento al “valore della spesa corrente (standardizzata) al netto degli interess/’. A parere di chi
scrive, I'esclusione degli interessi sembra legata alla necessita di sterilizzare gli effetti pregressi delle politiche
di indebitamento degli enti sull’entita della spesa storica. L'esclusione prevista nel DDL, pertanto, non
dovrebbe precludere la possibilita di includere una percentuale standard del costo del debito nella stima del

fabbisogno atteso:
fabbisogno «s= spesa corrente standardizzata + quota interessi sul debitogq

Un ulteriore aspetto da considerare riguarda I'ammortamento. Si tratta di costi che non implicano un
esborso monetario ma sono particolarmente critici nelle scelte di finanziamento e perequazione. Linclusione
nella base di calcolo consentirebbe agli enti di ottenere risorse finanziare utilizzabili per la sostituzione delle
immobilizzazioni tecniche. L'esclusione, di contro, comporta che i costi di rinnovo degli investimenti siano
posti a carico delle collettivita locale, attraverso i tributi locali e le politiche tariffarie a carico degli utenti dei
servizi effettuate dalle singole amministrazioni. Pud essere utile prendere come esempio il settore del
trasporto ferroviario. In questo caso sara fondamentale specificare se i costi degli investimenti e gestione
delle infrastrutture, approssimati dal costo del pedaggio di accesso alla rete di RFI SpA (sostenuto dalle
imprese ferroviarie), dovranno rientrare o no nei fabbisogni standard dei servizi essenziali, quindi finanziati

dallo Stato anziché dalle regioni. Anche nel sistema di finanziamento vigente® gli oneri di gestione delle

8 1l recente provvedimento varato dal Governo per il Comune di Roma, finalizzato a garantire un maggiore trasferimento
in conto esercizio di 500 milioni di euro all'anno, pud essere valutato in questa prospettiva: si ritiene che i) il maggior
onere sia necessario per “sostenere” il costo dell'indebitamento del Comune; ii) tale costo sia funzionale alla realizzazione
del piano degli investimenti della citta capitale; iii) in virtu dellinteresse pubblico il fabbisogno dovra essere finanziato
dalla collettivita in generale.

° Nell'anno 2000, in attuazione della L. 422/97, le competenze e le risorse relative al trasporto ferroviario
regionale sono state trasferite alle singole regioni. Il nuovo sistema di responsabilita ha previsto il sussidio
da parte dello Stato solo per i servizi essenziali, i cosiddetti “servizi minimi” per garantire prestazioni
omogenee a livello nazionale, tutti i servizi aggiuntivi sono invece a carico delle singole regioni. I livelli di servizio
“essenziali” sono stati misurati in termini proxy dai volumi di produzione (treni-km) erogati da Trenitalia SpA alle Regioni
nell'anno 2000. Le risorse complessive erogate dallo Stato a Trenitalia SpA sono state poi ripartite tra le Regioni in
funzione dei volumi erogati in ciascun territorio, determinando cosi un corrispettivo standard al km, di fatto un sussidio
(totale risorse assegnate ad una regione/treni-km effettuati). Nel quadro delle nuove relazioni finanziarie, non & stato
chiarito se gli oneri del pedaggio ed i relativi adeguamenti dovessero rientrare o meno nel corrispettivo per km; cid ha
determinato una situazione di continui rimbalzi di responsabilita tra Stato e regioni, nonché di notevole incertezza
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infrastrutture non sono stati definiti in modo esplicito, con la conseguenza che gli incrementi annuali del
pedaggio da parte di RFI SpA, effettuato sulla base dei costi effettivi di gestione della infrastruttura,

finiscono per gravare sui bilanci regionali.

Oltre ai costi specifici di produzione dei servizi - variabili in funzione di diversi parametri - deve essere
considerata una quota fissa a titolo di copertura dei costi generali di funzionamento dell’ente. Una misura
proxy di tale quota puo essere l'incidenza dei costi dei servizi essenziali sul totale dei costi dei servizi. Queste
due componenti del fabbisogno dovrebbero essere determinati in relazione a cluster omogenei di enti (es.
abitanti, localizzazione, etc.). Anche questa componente “fissa” del fabbisogno standard dovrebbe essere

oggetto di revisione ed adeguamento in un arco temporale definito.

3. La revisione e I'aggiornamento dei costi standard.

E’ di tutta evidenza che il fabbisogno finanziario che si assumera come riferimento per la ripartizione delle
risorse fornira la misura del fabbisogno in quel determinato istante, mentre il fabbisogno muta nel tempo
con l'erogazione dei servizi. Nell'ambito dei modelli di responsabilizzazione un tema da approfondire € la
possibilita di adeguare nel corso degli anni il valore dei costi standard e, di conseguenza, dei trasferimenti
dei servizi essenziali (attraverso la revisione dei meccanismi e delle aliquote di compartecipazione o
trasferimenti integrativi).

E’ evidente che le regioni e gli enti locali chiederanno un adeguamento dei costi standard in corrispondenza
di incremento nei prezzi dei fattori produttivi impiegati (salari, prezzi dei farmaci, energia, etc.). A tale scopo,
anche per evitare adeguamenti arbitrari e non chiarezza negli ambiti di responsabilita, & opportuno definire
ex-ante le modalita di revisione (es. in funzione del tasso di inflazione, secondo un piano programmato,

etc.).

4. Prospettive evolutive.

L'introduzione del sistema dei costi standard non pud essere slegato da un processo di reale
responsabilizzazione delle amministrazioni pubbliche. A tale scopo € necessario impostare il meccanismo dei
costi standard alla stregua di un vero e proprio sistema operativo di programmazione e controllo.

In un sistema di controllo che coinvolge differenti livelli di governo dotati di autonomia possono essere
individuate tre componenti fondamentali:

- gli obiettivi attribuiti ai singoli livelli;

- il metodo di misurazione per rilevare i fabbisogni e monitorare i risultati conseguiti;

- il processo di gestione delle ricompense per motivare e rinforzare i comportamenti.

Il criterio ultimo di efficacia di un sistema di controllo & costituito dalla sua capacita di aumentare la
probabilita che i soggetti coinvolti si comportino in modo tale da portare al raggiungimento degli obiettivi

stabiliti. Ci si pud chiedere quale sia il grado di affidabilita con il quale il sistema di controllo porta ai

finanziaria sia per Trenitalia SpA, che tutti gli anni ha ripetutamente minacciato tagli ai servizi regionali per mantenere
I'equilibrio economico, sia per le stesse regioni le quali, a fronte degli aumenti di prezzo per km da parte di Trenitalia
SpA, hanno rivendicato incrementi di risorse per il trasporto ferroviario.
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comportamenti che intende (o afferma di volere) promuovere. In questa prospettiva un aspetto importante &
la chiarezza e la stabilita delle suddette componenti fondamentali.

Se un sistema di controllo non soddisfa tale criterio, si possono manifestare effetti negativi. Questi problemi
comprendono i vincoli all'autonomia aziendale delle regioni ed enti locali da parte del governo centrale, i
comportamenti elusivi, la perdita di credibilita del sistema nel motivare comportamenti virtuosi. Il sistema dei
costi standard presenta certamente aspetti di carattere metodologico e di misurazione che dovranno essere
approfonditi. Tuttavia, alla luce delle considerazioni proposte, chi scrive ritiene che la criticita principale sia il
disegno complessivo del sistema, che dovra essere strutturato in modo coerente con I'autonomia decisionale
delle amministrazioni, ma soprattutto con il modello di responsabilizzazione complessivo ed il correlato
sistema di governance.

Anche il nuovo sistema di finanziamento potra essere percepito come un vincolo rigido fino a quando non si
valorizzera pienamente l'autonomia gestionale delle singole amministrazioni. Una condizione necessaria a
tale scopo €& che gli amministratori ed il management delle regioni e degli enti locali interiorizzino I'utilita del
nuovo sistema, trasformandolo in opportunita per I'ente.

Un aspetto correlato alla responsabilizzazione € quello del sistema premiante. Il sistema premiante deve
valorizzare i risultati raggiunti e, se ben calibrato, pud condizionare in misura rilevante il comportamento
atteso dalle amministrazioni. Anziché prestare attenzione solo ed esclusivamente ai meccanismi perequativi,
si tratta di dare valore alle differenze tra gli enti, prevedendo incentivi per le amministrazioni che dimostrano
comportamenti virtuosi. Allo stesso modo, le situazioni di disavanzo dovrebbero essere giustificate e
motivate dalle singole amministrazioni, congiuntamente alla formulazione di un piano di correzione a medio

termine.
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I criteri di regolazione delle relazioni finanziarie intergovernative: analisi di alcune esperienze
straniere.
di Davide Galli*®

La revisione e ridefinizione dei criteri di determinazione dei trasferimenti intergovernativi € un processo che
contraddistingue i processi di riforma attuati da molti paesi (Joumard e Kongsrud, 2003). L'esperienza di
sette nazioni delinea uno scenario contraddistinto da forti elementi di eterogeneita: Germania, Svizzera,
Spagna, Belgio, Gran Bretagna, Australia e Stati Uniti. La scelta di tali Paesi risponde al criterio di
diversificare gli esempi presi a riferimento assumendo quale elemento comune la presenza di un assetto
istituzionale federale e, nel caso del Regno Unito, di uno Stato unitario contraddistinto dalla presenza di 4
nazioni al suo interno cui sono riconosciuti alcuni diritti costituzionali. In tutti i casi & centrale il tema delle
relazioni fra livelli di governo e delle dinamiche finanziarie fra essi.
I paragrafi seguenti, per ciascun Paese, viene delineato un quadro sintetico sul funzionamento
complessivo del sistema dei trasferimenti tra livelli di governo analizzando:
= i principi generali di determinazione dell'ammontare complessivo di risorse trasferite e dei criteri di
ripartizione delle medesime, in termini di titolarita dei processi di spesa e caratteristiche dei sistemi
di tassazione;
= i meccanismi di perequazione e riequilibrio dei trasferimenti nonché i criteri di trasferimento interni al

medesimo livello di governo.

Germania
Il sistema finanziario e fiscale tedesco & un sistema misto, dominato dal legislatore federale. Da un lato sono
chiaramente individuate competenze federali, dall'altro sussiste una forte tendenza all’'uniformita. Il gettito
delle maggiori imposte (IVA, imposte sui redditi, ecc.) € ripartito tra la Federazione e i Ldnder sulla base di
una legge federale (approvata dal Bundesrat), la quale si stabilisce che i criteri di determinazione della
ripartizione delle imposte siano ridefiniti ogni 3 anni. Altre imposte vanno completamente alla Federazione
(dazi doganali, imposte sui trasferimenti dei capitali ecc.. art. 106 c. 1 Legge Fondamentale) e altre ancora
completamente ai Ldnder (imposta sulle successioni, sulla birra ecc., art. 106 c. 2 Lf). Operano inoltre
meccanismi di perequazione finanziaria di tipo orizzontale (tra i Ldnder) e verticale (trasferimenti dalla
Federazione ai Ldnder) che servono a garantire “un uniforme tenore di vita nel territorio federale ™ (art. 106,
comma 3 della Legge Federale). Questi meccanismi portano alla coesistenza di condizioni di autonomia
responsabilita dei singoli enti da un lato e di corresponsabilita fra enti dall‘altro.

L'attuale legislazione in vigore dal 2005 prevede un sistema perequativo che riduce I'ammontare dei
trasferimenti rispetto al passato. Il ripiano delle differenze avviene pil con fondi federali, cioé perequazione

verticale, che con fondi trasferiti dai Ldnder, cioé perequazione orizzontale. I trend di riforma costituzionale

10 pavide Galli & cultore della materia presso il Dipartimento di Analisi Istituzionale e Public Management dell’'Universita
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tedesca prevedono in campo fiscale correzioni leggere. Ad esempio, la riforma non affronta il problema delle
tasse e imposte comuni, il cui gettito viene diviso tra Bund e Ldnder, ed in parte (circa il 12%) anche
Comuni. Un'eccezione viene introdotta per Iimposta regionale sull’acquisto immobiliare, per la quale gli stessi
Lénder sono ora liberi di stabilire anche laliquota. Altra eccezione & data dalla possibilita di realizzare
interventi di promozione regionale per il miglioramento della struttura agraria nonché per investimenti
significativi dei Ldnder. Tuttavia, I'articolo 104b introduce un nuovo limite per gli investimenti o contributi
finanziari federali proibendoli espressamente nelle materie di competenza esclusiva dei Ldnder. L'obiettivo di
tale norma & impedire che la Federazione contribuisca finanziariamente alle funzioni esclusive dei Ldnder per
“influenzare” una loro posizione in senso accondiscende nel Bundesrat.

Gli strumenti di perequazione nel sistema dei trasferimenti sono riconducibili alla ripartizione del gettito
IVA, alla Landerfinanzausgleich (LFA) e al Bundesergdnzungszuweisungen (BEZ).

La parte di gettito IVA sulla quale sono applicate le regole di perequazione rappresenta allincirca il 25%
dell'ammontare complessivo e viene trasferita ai Lander con gettito fiscale piu basso al fine di portare il
gettito medio per abitante al 92% della media nazionale. Qualora il raggiungimento di tale obiettivo richieda
un importo inferiore al 25% del gettito IVA, le somme restanti sono distribuite a tutti i Lander
proporzionalmente alla loro popolazione. Le imposte il cui gettito € preso in considerazione ai fini
dell'applicazione di questo strumento sono l'imposta sul reddito delle persone fisica, I'imposta sul reddito
delle societa e Iimposta locale sulle attivita produttive.

La LFA opera come strumento di perequazione fiscale orizzontale con I'obiettivo di avvicinare le capacita
fiscali dei diversi Landers. Questo strumento prevede quattro tappe. Anzitutto viene stimata la capacita
fiscale di ogni Land sommando il gettito fiscale delle imposte dei Landers per abitante e il 50% del gettito
delle imposte comunali. Le imposte considerate nel caso dei Lander sono I'imposta sul reddito delle persone
fisiche, Iimposta sul reddito delle societa, le imposte su scommesse e giochi dazzardo, i diritti di
successione, la tassa sui veicoli motorizzati, i diritti sulla birra e il gettito derivane dallo strumento di
perequazione relativo al gettito IVA. Viene quindi calcolato un indice di equalizzazione, cioé una media
ponderata delle capacita fiscali dell'insieme dei Lander. La ponderazione avviene in funzione della
dimensione e della densita della popolazione. La capacita fiscale di ogni Land viene confrontata con l'indice
di equalizzazione. Un Land la cui capacita fiscale € superiore al 100% dell'indice di equalizzazione &
considerata contribuente del sistema. Le risorse vengono distribuite ai Lander che non si trovano in
posizione di contribuente con l'obiettivo di riportare la capacita fiscale di tali Lander al 95% dell'indice di
equalizzazione.

I BEZ, pagamenti complementari ai trasferimenti, consistono in trasferimenti vincolati per specifiche
finalita. Questo strumento ha avuto estesa diffusione durante il processo di unificazione delle due Germanie
ponendosi |'obiettivo di ridurre le disuguaglianze fra i territori.

Infine occorre tener presente che il governo federale e i Lander hanno sviluppato nel tempo un certo

numero di programmi congiunti di spesa.
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Svizzera

Il federalismo svizzero & legato all'idea di sussidiarieta. L'autorita e il potere devono svilupparsi dal basso
verso l'alto. Per quanto riguarda le imposte, cio significa che in Svizzera la sovranita fiscale € esercitata dai
Cantoni. La Confederazione puo riscuotere imposte solo a titolo sussidiario, segnatamente entro i limiti
previsti dalla Costituzione. Le competenze costituzionali devono essere legittimate direttamente dal Popolo e
dalla maggioranza dei Cantoni. Ne consegue che le competenze fiscali della Confederazione sono limitate. In
passato, la Confederazione doveva intraprendere di regola diversi passi prima di poter estendere le proprie
competenze a scapito dei Cantoni. Ancora oggi la Confederazione ha una competenza limitata nel tempo per
quanto concerne la riscossione dell'imposta federale diretta e dell'imposta sul valore aggiunto. Le due
imposte rappresentano in totale il 60 per cento delle entrate della Confederazione. Tale competenza viene
attribuita di volta in volta dal Popolo e dai Cantoni. L'ultima votazione in merito & del 2004 ed il nuovo
regime finanziario rimarra in vigore fino al 2020.

In Svizzera, tra i Cantoni vige un regime di concorrenza fiscale basato su tre pilastri: I'autonomia
cantonale in materia di entrate istituita attraverso I'emanazione di leggi tributarie, I'autonomia cantonale in
materia di uscite istituita attraverso la determinazione del preventivo nonché la perequazione finanziaria a
livello federale intesa a compensare le differenze tra i Cantoni. Pertanto, il Popolo, il Parlamento e il Governo
decidono a livello cantonale, da un lato, il carico fiscale e, dall'altro, le uscite del proprio ente pubblico. La
politica finanziaria, che trova il proprio fondamento nella democrazia diretta, riveste a tal fine un ruolo
essenziale. La concorrenza fiscale garantisce molteplicita, scelta, efficienza e innovazione. Infatti, se i
cittadini possono scegliere consapevolmente il proprio luogo di residenza e le imprese la propria sede, la
politica e I'amministrazione delle localita in concorrenza fra loro sono portate ad offrire una combinazione
attrattiva di prestazioni pubbliche efficienti e imposizione fiscale bassa. Un ulteriore vantaggio della
concorrenza fiscale consiste nel fornire termini di paragone.

Tra i Cantoni vi € altresi una concorrenza qualitativa. La forza della concorrenza fiscale risiede nel suo
potenziale di innovazione e nella sperimentazione di nuove soluzioni. Si puo pertanto affermare che la
concorrenza fiscale € una sorta di terreno di sperimentazione sociale. L'autonomia dei Cantoni in materia di
politica fiscale non & tuttavia illimitata. La legge federale sull'armonizzazione delle imposte crea tra i Cantoni
un livellamento formale della base di calcolo delle imposte; essa poggia su una disposizione costituzionale
approvata nel 1977 dal Popolo e dai Cantoni. Pur non limitando a livello materiale la politica fiscale dei
Cantoni nell'ambito della definizione delle tariffe e delle deduzioni sociali, le disposizioni costituzionali evitano
che i legislatori cantonali e comunali adottino pratiche fiscali dannose. L'articolo 135 stabilisce che la
Confederazione deve incoraggiare la perequazione tra i Cantoni e che, al fine di determinare I'ammontare di
eventuali sovvenzioni, essa deve tener conto della loro capacita fiscale.

Al fine di ridurre le disuguaglianze fra cantoni, il sistema federale svizzero prevede quattro strumenti di
perequazione. Anzitutto i trasferimenti specifici che servono a finanziare progetti in una pluralita di ambiti di
spesa e sono direttamente correlati ai livelli di spesa sostenuti in tali ambiti da ogni cantone. A livello
federale viene stabilito 'ammontare complessivo delle risorse da ridistribuire. Le stesse vengono ridistribuite

sulla base di indici composti che tengono conto del livello di spesa di ogni cantone corretto secondo la
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capacita fiscale. I Cantoni con maggiore capacita fiscale e, quindi, maggiori livelli di spesa, ricevono di
conseguenza importi maggiori anche se meno che proporzionali rispetto alla capacita fiscale.

I Cantoni ed il Governo Federale ripartiscono il gettito dell'imposta federale diretta (30% ai Cantoni di cui
il 17% ai rispettivi Cantoni e 13% secondo quote perequative che tengono conto della capacita fiscale di
ogni Cantone), dellimposta anticipata (10% ai Cantoni di cui 5% per capita e 5% in relazione alla capacita
fiscale), dellimposta sugli interessi riscossi dalla Banca Nazionale (67% ai Cantoni di cui 42% su base
territoriale e 25% in relazione alla capacita fiscale) e dell'imposta sui diritti di Dogana sui Carburanti (12% ai
Cantoni secondo criteri redistributivi).

In terzo luogo, i Cantoni contribuiscono alle spese federali nell'lambito delle previsioni contenuti in
quattro programmi di spesa: stanziamenti per l'agricoltura, il programma nazionale di previdenza e
assicurazione, il programma federale di invalidita e lindennita di disoccupazione. Ciascun Cantone

contribuisce in proporzione alla propria capacita fiscale.

Spagna

Il sistema fiscale spagnolo ha seguito il processo di decentramento della Costituzione del 1978.
Istituzionalmente si & partiti da un sistema con Regioni che avevano piu competenze delle altre, ma dal
2002, queste differenze sono state annullate e le Regioni che avevano lasciato “fare” allo stato centrale
adesso hanno un livello di competenze analogo alle altre (con eccezione dei Paesi Baschi, Navarra, Canarie e
Ceuta e Melilla che hanno maggiori competenze). Conseguente a questo aumento di competenze regionali si
e verificato un significativo spostamento della spesa pubblica dallo Stato centrale alle Regioni. Ad oggi la
situazione generale del finanziamento delle Comunita Autonome a regime normale evidenzia la possibilita di
stabilire politiche economiche, fiscali e di bilancio da parte dei parlamenti regionali sul 35% delle proprie
risorse. Le stese Comunita, comunque, considerando le compartecipazioni sui tributi statali, usufruiscono
delle imposte versate dal territorio per il 58% del totale delle entrate.

A partire dal 2003 la spesa decentrata (Regioni + Comuni) € pari a quella dello stato centrale. A fronte di
un progressivo mutamento della struttura della spesa pubblica, lo Stato & intervenuto, nell‘arco di 25 anni,
attraverso apposite leggi speciali, denominate LOFCA (Legge Organica di Finanziamento delle Comunita
Autonome), con cui & avvenuto un sempre piu deciso passaggio prima delle risorse e poi anche delle
competenze fiscali (intese come potesta di intervento legislativo) a favore delle Regioni. In sintesi, i tributi
trasferiti (con competenze normative) sono dati dall'imposta sul patrimonio, dall'imposta sulle trasmissioni
patrimoniali e sugli atti giuridici documentati (simile allimposta di registro), dall'imposta sulle eredita e le
donazioni, dai tributi sui giochi d'azzardo, dallimposta speciale sui mezzi di trasporto per la quale le Regioni
possono fissare un‘aliquota fino al 10% superiore al livello minimo fissato dallo Stato, dall'imposta sulle
vendite al dettaglio di Idrocarburi e dal 33% dell' TIRPEF (col nuovo statuto la Catalogna ha diritto al 50%).

Per quanto riguarda la partecipazione a tributi erariali (senza competenze normative), alle Comunita
autonome spettano: una compartecipazione legata al decentramento della spesa e della gestione sanitaria, il
35% dell'lva (imposta non delegabile perché la normativa & stabilita a livello europeo (peraltro, col nuovo

Statuto, la Catalogna pud contare sul 50% dell'Iva), il 40% dell'imposta sull’alcool (58% in Catalogna), il
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40% dellimposta sui tabacchi (58% in Catalogna), il 40% dell'imposta speciale sugli idrocarburi (nuovo
Statuto Catalogna 58%), il 100% dell'imposta sull’elettricita.

Come meccanismo di compensazione e perequazione opera il cd Fondo di Sufficienza. Questo fondo
finanzia la differenza fra la spesa sanitaria e dei servizi sociali della Previdenza Sociale da una parte (spese),
e la partecipazione all'IVA e alle imposte speciali (di cui all'elenco precedente) dall’altra (entrate). Per gli anni
successivi € stato applicato un indice di evoluzione pari al tasso di sviluppo del gettito statale dell'IRPEF,
dellTVA e delle imposte speciali. Il fondo & costituito sulla base di tre componenti: le spese per le
competenze comuni, le spese per le competenze in materia di sanita e le spese per le competenze in materia
di servizi sociali. Nella suddivisione di questi fondi si tiene conto di parametri oggettivi come la popolazione,
la quota di popolazione con pill di 65 anni e, con importanza molto ridotta, la superficie e l'insularita. Si
tratta di un fondo perequativo a spesa vincolata a carico dello Stato, in favore delle Regioni pil deboli.

E’ infine previsto un Fondo di Compensazione Territoriale e complementare. Questo fondo ha funzioni di
solidarieta e le sue risorse hanno carattere condizionato, perché servono a finanziare le spese in conto
capitale. I progetti sono decisi per consenso comune fra lo Stato e le Regioni. Il fondo complementare
finanzia i primi due anni di funzionamento delle opere gia finanziate dal fondo di compensazione territoriale.

Sebbene non siano operativi meccanismi espliciti di perequazione fra le capacita fiscali dei diversi
territori, i fondi ora richiamai operano, di fatto, come strumenti di perequazione in ragione delle regole di
ripartizione che ne disciplinano la distribuzione. La perequazione si realizza per effetto della redistribuzione
tra le Regioni di una parte del gettito fiscale dello Stato centrale che & generato da un sistema di imposizione

uniforme su tutto il territorio nazionale con gettiti per abitante sensibilmente differenziati fra Regioni.

Belgio

II finanziamento degli enti federali si inserisce, in Belgio, nel quadro di una legge speciale federale. Le leggi
speciali richiedono |'approvazione i due terzi dei membri di ciascuna camera del Parlamento federale e la
maggiorita semplice in seno alla rappresentanza di ciascun gruppo linguistico. I trasferimenti da parte del
governo centrale costituiscono la principale fonte di entrata per le comunita locali e le regioni. I piu
importanti sono rappresentati dalla ripartizione del gettito IVA e del gettito sull'imposta sui redditi delle
persone fisiche ai quali si aggiungono trasferimenti specifici per le regioni.

Il finanziamento delle comunita si basa essenzialmente sul trasferimento di entrate fiscali da parte del
governo federale. Anzitutto le comunita ricevono lintero ammontare delle risorse riscosse sotto forma di
imposta sulla radio televisione. In secondo luogo le comunita locali beneficiano di una parte dell'imposta sul
reddito delle persone fisiche la cui determinazione attuale si basa sulla distribuzione storica dei trasferimenti
corretta in relazione al livello di PIL di ciascuna comunita. Il finanziamento delle regioni dipende in gran
parte dalla ripartizione del gettito dell'imposta sul reddito delle persone fisiche. La regola di suddivisione &
determinata da una legge speciale federale che cambia nel tempo. Un primo criterio, introdotto nel 1988,
stabiliva la percentuale di tale trasferimento pari al 28% del totale, stimando tale dato sufficiente a coprire le
competenze trasferite in quell’anno alle regioni. In seguito I'ammontare del trasferimento fu indicizzato

rispetto all'andamento dell'inflazione e, a partire al 1994, al tasso di crescita del PIL a livello nazionale.
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Alcuni trasferimenti minori operano in relazione a programmi specifici mentre dal 1996 viene
annualmente finanziato un trasferimento ad hoc per Bruxelles capitale. Il solo meccanismo finalizzato a
ridurre lo scarto delle capacita fiscali fra i vari territori € un programma denominato Intervento di solidarieta
Nazionale. In virtu di questo programma, le Regioni il cui gettito medio per abitante & inferiore alla media
nazionale hanno diritto a ricevere incondizionatamente un trasferimento dal governo federale. Limposta

presa in considerazione per la valutazione di tale intervento & I'imposta sul reddito delle persone fisiche.

Gran Bretagna

L'analisi dei trasferimenti fra livelli di governo nel caso ella Gran Bretagna non pud prescindere dalla
considerazione del processo di devolution delle competenze legislative e amministrative culminato nel 1998
con lo Scotland Act e il Wales Act. L'aspetto pil interessante della riforma & la costituzione di due parlamenti
dotati di poteri diversi. La Scozia diviene titolare delle potesta amministrative e legislative non riservate al
governo inglese secondo una logica federalista. La devolution del Galles si caratterizza per un trasferimento
di redistribuzione delle competenze amministrative e non legislative, che comporta un articolato
decentramento amministrativo. La specificita dell'ordinamento britannico sta nella struttura amministrativa
che non prevede le funzioni degli enti locali. Cosi, la finanza locale resta derivata per pit del 50% dalla
gestione degli Enti locali, dotati piu di autonomia amministrativa piuttosto che di autonomia politica.

Con il Local Government Finance Act, del 1988, venne introdotta la c.d. Poll Tax (tassa sul voto),
applicata a tutti i cittadini con piu di ventuno anni salvo alcune categorie, quali gli studenti e gli indigenti.
Data lincongruita dei criteri con cui venne istituita, I'imposta fu sostituita nel 1992 (Local Government
Finance Act) dalla Council tax e dal Business rate. Si tratta di imposte che colpiscono i locatori di abitazioni
da un lato e i titolari di attivita commerciali dall’altro. Esse non hanno perd inciso in maniera rilevante
sull'autonomia impositiva degli enti locali. Come & stato sottolineato dalla dottrina, cio deriva principalmente
dall'assenza di un’imposta locale sul reddito o di una compartecipazione locale ai tributi nazionali.

Con le riforme del 1998 si € compiuto parzialmente un passo in avanti poiché il Parlamento scozzese ha
ottenuto la competenza in materia di governo locale che comprende alcuni aspetti della finanza locale. Al
legislatore scozzese, infatti, € riservata la limitata facolta di incidere sull‘aliquota fiscale relativa all'imposta
sui redditi entro il limite del 3%. Si evince pero che la quota di autonomia finanziaria & tuttora esigua
rispetto ai trasferimenti statali che continuano a costituire la maggiore entrata degli enti decentrati.

Per quanto concerne la presenza di sistemi di perequazione, il sistema delle relazioni finanziarie come si
€ esaminato si fonda per lo pil su trasferimenti statali e su sovvenzioni aventi finalita redistributive, tra cui
spicca la Revenue Support Grant. La finalita redistributiva deriva dal fatto che per ogni livello di governo
esiste uno standard di spesa determinato a livello centrale su base annuale; cio in quanto le autorita locali
hanno funzioni di carattere sociale assegnate dalla legislazione centrale, di un certo peso (pubblica
istruzione, servizi sociali, viabilita, alloggi, protezione dei consumatori etc.). Il meccanismo prevede che pil
alto sia il livello standard di spesa del governo locale (standard spending assessment), maggiore sara il
contributo statale (support grant) corretto tenendo in considerazione una serie di parametri specifici per area
di policy. Tanto la capacita fiscale quanto il livello di spesa effettivamente sostenuto non sono presi in

considerazione da tale meccanismo.
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Scopo del contributo statale € alimentare le finanze delle amministrazioni locali, mettendole in grado di
fornire servizi, secondo standard uniformi. Il sistema cosi congegnato € sottoposto a critiche dovute
all'eccessiva discrezionalita del governo centrale nella definizione degli standard e nella determinazione delle
priorita dei livelli di governo, che genera un’ingerenza eccessiva del governo centrale sulla politica e
sulamministrazione dei livelli subordinati (Department for Transport, Local Government and the Regions,
2000).

Australia

Il sistema di tassazione australiano ha subito un importante processo di riforma nel 2000, basato
prevalentemente sull‘introduzione di una tassa sui prodotti e servizi (TPS)'!, sullabolizione di alcune tasse
raccolte dall'amministrazione statale e sulla riduzione tanto dellimposta sui redditi delle persone fisiche,
quanto di altre imposte. L'elevato livello di centralizzazione dei poteri di tassazione e |'importante scarto tra il
livello di spesa relativo ai diversi programmi ed il livello delle entrate raccolte dai diversi livelli di governo,
spiegano limportanza dei sistemi di trasferimento delle risorse finanziarie all'interno del panorama
amministrativo ed istituzionale australiano.

Per effetto dall'implementazione delle riforme definite nel 2000, i trasferimenti finanziari dal governo
federale ai livelli decentrati rappresentano all'incirca il 36% delle entrate complessive degli stati e circa il
13% delle entrate degli enti locali. Questi trasferimenti si ripartiscono in modo equivalente fra trasferimenti
specifici con vincolo di spesa e trasferimenti senza vincoli, corrispondenti per ammontare al precedente
fondo federale di assistenza. I programmi di trasferimento vincolato sono relativi prevalentemente alle
attivita del settore sanita (delegato al livello statale) e istruzione (delegato al settore statale e in parte al
settore locale). Le somme trasferite direttamente agli enti locali non rappresentano che una minima parte
dei trasferimenti vincolati, pari a circa il 3% del totale e relativi in particolare ai servizi di asilo nido. Le
somme trasferite nell'ambito di questi programmi sono legate ai programmi ai quali sono collegati. Alcuni
programmi distribuiscono le risorse basandosi su criteri di tipo storico, esplicitati contestualmente alla
definizione dei contenuti del programma. Altri programmi distribuiscono le risorse sulla base dei bisogni
espressi dai beneficiari presenti nelle diverse aree territoriali, corretti tenendo conto di alcune caratteristiche
demografiche.

Per quanto attiene ai sistemi di perequazione, I'Australia & stato uno dei primi stati federali ad
individuare un sistema di perequazione. I c.d. Financial Assistance Grants, trasferimenti senza vincolo di
destinazione aboliti durante la riforma del 2000, ed in seguito le quote di TPS, si pongono |'obiettivo non
soltanto quello di colmare lo scarto esistente tra i livelli di entrate ed i livelli di spesa di ciascuno stato ma
anche a correggere lo squilibrio fiscale orizzontale legato ai diversi livelli di spesa che gli stati sostengono in
relazione a ciascuna categoria di servizio. Questi trasferimenti tengono conto principalmente di due fonti di
disequilibrio al netto degli effetti prodotti dal fondo di perequazione: le differenze nei costi di realizzazione
dei servizi pubblici, in ragione della densita della popolazione e della struttura demografica, gli scarti della

capacita di prelievo fiscale fra gli stati legati alle diverse disponibilita di risorse naturali.

11 Gj tratta di un’imposta equivalente all'IVA.
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Nel contesto australiano un ruolo del tutto peculiare & svolto dalla Commonwealth Grants Commission.
Creata nel 1933, questa commissione opera come organismo quasi indipendente sulla base di una previsione
normativa che gli attribuisce il compito di controllare e coordinare la ripartizione delle risorse destinate agli
stati membri della federazione nell'ambito del programma di perequazione. Principale compito di tale
commissione consiste nel definire i criteri di ripartizione delle risorse dopo aver compiuto un percorso di
raccolta delle informazioni e delle richieste presso le parti interessate dal meccanismo perequativo. Le
indicazioni della commissione non sono vincolanti ma tradizionalmente I'esecutivo federale ha dato corso alle
decisioni maturate in seno alla commissione. Gli atti della commissione sono resi al governo federale che li
rende disponibili agli stati membri. La riforma del 2000 non ha modificato nella sostanza il ruolo della
commissione, sebbene I'ambito di competenza sia stato di fatto limitato alla determinazione dei criteri di
ripartizione della TPS federale. Il meccanismo di perequazione australiano funziona nel modo seguente:

» determinazione dell'ammontare complessivo di risorse destinate ai trasferimenti non vincolati

derivanti dalla TPS federale;

= distribuzione di detto ammontare secondo la ripartizione per capita proposta dalla Commonwealth

Grant Commission. Il criterio viene determinato annualmente attraverso l'impiego di sistemi di
calcolo e algoritmi complessi la cui definizione & sottoposta a revisione metodologica quinquennale;

» Individuazione delle quote per capita standardizzate:

o Calcolo del livello di spesa per capita standardizzato di ciascuno stato e del livello di spese
che ciascuno stato dovrebbe sostenere per fornire il medesimo livello di prestazioni stante il
costo che ciascuno stato sostiene per realizzarle!?;

o Calcolo del livello di entrate per capita standardizzato e del livello di entrate che ciascuno
stato raccoglierebbe se andasse ad applicare un mix di aliquote corrispondente a quello
medio nazionale, stante I'ammontare di risorse naturali di cui dispone;

o Calcolo del'ammontare standardizzato degli aiuti in termini di finanziamenti non vincolati
che ciascuno stato richiede per fornire un livello di servizi equivalente alla media degli stati.

o Calcolo della differenza fra 'ammontare standardizzato degli aiuti che ciascuno stato richiede
e I'ammontare che ciascuno stato riceve. Viene in tal modo calcolato il fabbisogno standard
di ciascuno stato che sara coperto per il tramite del trasferimento.

L'ammontare di ricorse per capita di perequazione consiste dunque in un trasferimento per capita federale di
importo identico per tutti gli stati e in un trasferimento compensativo non vincolato aggiustato tenendo
conto del livello dei costi sostenuti per erogare le prestazioni e delle risorse finanziarie e naturali presenti in

ogni stato.

Stati Uniti d’America
La capacita di spesa complessiva del governo federale degli Stati Uniti di America assume una dimensione
variabile a seconda del peso attribuito ai quattro contorni che la Costituzione pone ad essa:

12 | 3 Commissione considera 41 categorie di spesa e 18 categorie di entrata nei calcoli relativi a spese ed antrate
standard di ogni stato.
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e la Supremacy clause, stabilisce che la legge federale ha primato in tutte le materie di competenza
concorrente;

» la Necessary and proper clause, stabilisce che il Congresso degli Stati Uniti pud in sostanza operare
senza limiti se il fine dei suoi atti & legittimo dal punto di vista costituzionale;

« il Taxing power e le Spending power, stabiliscono che il Congresso degli Stati Uniti pud tassare chiunque

e sovvenzionare chiunque se lo scopo €& legittimo dal punto di vista costituzionale;

« il Commerce power, stabilisce infine che il Governo Federale puo legiferare negli ambiti di competenza

degli Stati al fine di regolamentare il commercio fra essi.

E’ soprattutto in virtu del quarto principio che il Governo Federale puo, e di fatto, € intervenuto in molteplici
ambiti di competenza statuale. II volume totale dei trasferimenti del Governo Federale verso gli stati e le
amministrazioni locali, se comparato alla taglia dell'economia americana, & andato incontro nel corso degli
ultimi 50 anni ad una crescita costante, in particolare per effetto del ruolo che il Governo Federale & andato
assumendo nella gestione dei programmi sociali gestiti dagli Stati. Questa parte, che per effetto delle
riduzioni nei trasferimenti decise dall'lamministrazione Reagan nel corso degli anni ‘80 era andata
progressivamente riducendosi, ha subito nuovi incrementi nel corso delle ultime amministrazioni.

La maggior parte dei trasferimenti federali & destinata a finanziare programmi di sanita pubblica gestiti
dagli stati. Il pil noto fra questi programmi storici, Medicaid, ha permesse di fornire prestazioni sanitarie a
circa 40 milioni di cittadini che si trovano in condizioni reddituali precarie. La parte federale del
finanziamento di questo programma varia fra stati tra il 50% e 1'83%, e tiene conto del livello medio di
gettito fiscale per abitante per Stato e del rapporto tra tale gettito medio e la media nazionale. Gli Stati
dispongongono di largo margine di manovra nell'ambito di tale programma ma devono rispettare alcune
condizioni stabilite dal governo federale che richiede che alcune categorie di individui siano automaticamente
inserite nel programma.

Negli Stati Uniti d’America non sono presenti programmi di trasferimento non condizionati finalizzati a
ridurre eventuali divari nella capacita fiscale dei diversi Stati. Alcuni Stati ricorrono a strumenti perequativi al
loro interno in particolare al fine di ridurre le disparita all'interno dei distretti scolastici.

Peraltro alcuni programmi di trasferimento vincolato producono di fatto una redistribuzione della
ricchezza fra gli Stati. In effetti, la quasi totalita dei programmi la determinazione del cui ammontare &
stabilita mediante una formula di calcolo (Formula Grants) sono corretti in funzione dei bisogni dei cittadini
dei diversi Stati considerando fattori quali, ad esempio, il reddito medio per capita. L'effetto complessivo del
sistema € pero tale da determinare una situazione in cui gli Stati nei quali la capacita fiscale & pil bassa
erogano servizi quantitativamente e qualitativamente inferiori rispetto a quelli erogati da Stati la cui capacita
fiscale & pil alta.

La seguente Tabella ripropone in forma sintetica I'esito dell’analisi comparativa svolta.
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Tipo di Stato

Popolazione
Entita federate
Suddivisione
risorse fra livelli di
governo

Criterio di
determinazione
dell’'ammontare
trasferimenti
Base di calcolo

Meccanismo di
perequazione

Base di calcolo

Criterio costo
standard

Figura 1.

Germania

Repubblica
parlamentare

Stato Federale
82.599.470

16

Legge Federale
esplicita una lista di
competenze
esclusive federali e
prevede una lista di
competenze miste
con primato del
livello federale.

Ripartizione gettito
principali imposte
con legge federale.
Perequazione.
Capacita fiscale.

Verticale: 25%
Gettito IVA ripartito
per equilibrare
capacita fiscali;
Trasferimenti ad
hoc.

Orizzontale:
trasferimenti fra
Lander per rendere
omogenea la
capacita fiscale.
Capacita fiscale.

Non presente.

Svizzera

Repubblica
direttoriale

Stato Federale
7.483.972

26

Costituzione
sancisce la totale
sovranita dei
Cantoni che
possono delegare
funzioni alla
federazione. Sono
stabiliti i compiti di
competenza del
livello federale.

Autonomia
cantonale e

concorrenza fiscale.

Livello di spesa.
Capacita fiscale.

Orizzontale:
Trasferimenti su
ambiti di spesa
proporzionali a
livelli di spesa.
Ripartizione gettito
di alcune imposte.
Contribuzione a
programmi federali
di perequazione.

Capacita fiscale.
Dimensione
territoriale.
Popolazione.
Non presente.

Spagna

Monarchia
Parlamentare

Stato delle Autonomie

44.279.182

17

Costituzione individua
competenze esclusive
del livello centrale e

stabilisce il diritto delle

collettivita locali a
costituirsi in comunita
autonome. Gli statuti
di ogni autonomia
individuano
competenze
concorrenti ed
esclusive.
Ripartizione gettito
principali imposte
secondo quanto
stabilito da Statuti.
Capacita fiscale.

Verticale:

Fondo di Sufficienza
(spese sanitarie e
sociali)

Fondo di
Compensazione
Territoriale (spese in
c/capitale)

Popolazione
(ponderata),

Dimensione territoriale

Non presente.

Belgio

Monarchia
Parlamentare
Stato Federale
10.457.344

3

Costituzione non
fornisce un elenco
esplicito delle

competenze federali.

Leggi speciali
federali.

Capacita fiscale.
Trasferimenti storici.
Rendimento medio
delle imposte.
Verticale:

intervento di

solidarieta nazionale.

Capacita fiscale.

Non presente.

Regno Unito

Monarchia Parlamentare
Stato Unitario

61.213.964

4

Limitate competenze in
materia di pressione
fiscale devoluta a livello
sub nazionale.

Limitata
compartecipazione al
gettito di imposta.

Capacita fiscale.

Verticale:
Revenue Support Grant

Standard di spesa
annuale per tipologia di
servizio.

Criterio di determinazione
dell'ammontare del
Revenue Support Grant
per enti locali e di
ripartizione del
medesimo.

Tavola comparativa dei criteri di regolazione delle relazioni finanziarie intergovernative

Australia

Monarchia
Parlamentare

Stato Federale
20.743.178

6

Costituzione
enumera le
competenze federali
e le competenze
concorrenti tra Stati
e Federazioni con
primato del livello
federale.

La Commonwealth
Grants Commission
coordina ripartizione
risorse.
Trasferimenti
vincolati.

Spesa storica,
caratteristiche
demografiche.

Verticale:

Compartecipazione al

gettito della Tassa

sui Prodotti e Servizi.

Trasferimento per
capita federale di
importo identico per
tutti gli stati.
Trasferimento
compensativo non
vincolato.

Capacita fiscale.
Effetti sulle spese

prodotti da densita di

popolazione.
Criterio di

determinazione delle

quote di ripartizione
dei fondi di
perequazione.

USA

Repubblica
Presidenziale
Stato Federale
310.252.188
50
Costituzione
elenca le
materie di
competenza
esclusiva del
livello federale.

Trasferimenti
vincolati.
Formula Grant

Criteri
demaografici,
reddito medio
per capita.
Non presenti

Non presente.
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La presentazione di alcuni sistemi di federalismo fiscale operanti a livello internazionale porta a
domandarsi su quali criteri possano essere presi a riferimento al fine di compiere una valutazione dei
medesimi (Ter-Minassian, 1997). Evidentemente gran parte di tale valutazione contiene elementi di
natura politica dal momento che tali sistemi riflettono scelte compiute non in ragione della razionalita
economica ma per effetto di processi decisionali complessi € non sempre confrontabili. Questo limite,
che riduce i confini entro cui le scienze economiche possono fornire risposte, non impedisce tuttavia di
identificare una serie di variabili sulla base delle quali valutare le conseguenze in termini economici e
manageriali delle scelte compiute, in particolare andando a considerare il contesto amministrativo in
cui tali scelte si inseriscono.

La valutazione di un intervento di riforma relativo ai sistemi di regolazione delle relazioni finanziare
intergovernative pud essere svolta osservando I'andamento della spesa pubblica che ne consegue a
due livelli:

= attraverso l'analisi delle conseguenze economiche a livello di assetto istituzionale;
= attraverso l'analisi delle condizioni manageriali e di efficienza alle quali l'intervento viene

attuato.

Considerazioni sulle conseguenze macro economiche della regolazione delle relazioni
finanziarie intergovernative.

Un livello crescente di regolazione delle relazioni finanziarie intergovernative risulta di per sé rilevante
in termini macro economici per due motivi.

Anzitutto pone delle sfide alla politica fiscale dal momento che un livello crescente di complessita
dei criteri di raccolta e suddivisione delle risorse fiscali incrementa in modo piu che proporzionale la
gestione delle attivita connesse (Mussari, 2002). In assenza di adeguati sistemi di programmazione e
controllo, la cui previsione dovrebbe essere contenuta gia in sede di definizione dell'intervento di
riforma, da un lato si rende plausibile I'uso di previsioni non realistiche e non ancorate alla realta
organizzativa delle amministrazioni chiamate in causa. Dall'altro non si pongono in essere strumenti
idonei a garantire un coordinamento complessivo degli interventi. Analoghi effetti si producono
laddove non siano previsti e implementati adeguati strumenti di controllo (Kaufmann, 1986).

In secondo luogo, gli esiti probabili di un intervento di riforma sulla regolamentazione dei
trasferimenti fra livelli di governo sono influenzati da verosimili tensioni orizzontali all'interno del
sistema amministrativo operante a livello nazionale e da tensioni verticali tra livelli di governo.
Tensioni che originano tanto pil quanto le previsioni non risultano confermate in sede di applicazione
della riforma.

Occorre infine considerate Iimpatto macro economico piu evidente e cioé l'effetto che i confini
delle politiche fiscali hanno sull'economica del territorio sul quale insistono. Tali confini, espressi dalla
tipologia di tributi, imposte e dalle relative aliquote, riflettono scelte politiche di tipo allocativo e re-
distributivo che, di per sé, presentano specifici costi. In altri termini, una politica pensata per ridurre
complessivamente i livelli di spesa sostenuti dalle amministrazioni pubbliche pu6 determinare un livello

complessivo di costi di attuazione maggiore rispetto alla precedente.



Se osserviamo la situazione che tra il 2000 e il 2006 ha contraddistinto gran parte dei paesi OECD
(Bloechliger e King, 2006), notiamo come la spesa pubblica in molti fra essi, ed in Italia in particolare,
€ stata complessivamente finanziata mediante le risorse ottenute dal prelievo fiscale, senza un ricorso
sistematico all'indebitamento. Questo risultato, peraltro non altrettanto veritiero nel caso dei livelli sub
nazionali, & stato reso possibile da una congiuntura economica favorevole e da una serie di vicoli e
restrizioni a politiche fiscali espansive. Ad oggi, i confini del prelievo fiscale in molti paesi europei
raggiungono circa il 50% del PIL ed hanno un profondo impatto sull'andamento dell’economia. Le
prospettive di recessione che dal 2008 suggeriscono l'avvio di nuove politiche espansive sembrano
delineare uno scenario contraddistinto da sistemi fiscali che influenzano i sistemi economici in maniera
crescente. Il controllo della spesa pubblica diventa allora un fattore importante soprattutto per la
capacita di liberare risorse e ridurre le distorsioni indotte nel sistema economico dal sistema fiscale
(Bouckaert, Halligan, 2008).

Queste considerazioni assumono una rilevanza peculiare nel caso italiano ed in riferimento agli
interventi di attuazione del federalismo fiscale dal momento che gran parte delle politiche di intervento
chiamate in causa al fine di realizzare i principi proposti dalla riforma, sono politiche che nei prossimi
anni, per effetto tanto della recessione, quanto dello sviluppo demografico del paese, andranno
incontro a pressioni di tipo espansivo. Tali pressioni del resto operano da almeno un decennio e gia
hanno determinato un livello di indebitamento delle Regioni Italiane e degli Enti Locali pari al 110
miliardi di euro (il 6,8% del debito pubblico nazionale) nel 2007 con un incremento annuale del
3,5%*"

Al fine di valutare se una determinata politica fiscale abbia preso in considerazione gli impatti
derivanti a livello macroeconomico dalla sua applicazione, appare utile prendere in considerazione i
seguenti interrogativi:

= Sono previsti sistemi di pianificazione e controllo dei livelli di spesa capaci di assicurare che i
processi decisionali politici siano fondati su informazioni attendibili e previsioni affidabili?
Questi sistemi sono pensati in maniera tale da incoraggiare una progressiva riduzione dei
livelli di spesa ed un conseguente contenimento dei livelli di prelievo fiscale? Questi sistemi
sono pensati in maniera tale da reagire secondo logiche compensative in presenza di periodi
anticiclici di recessione?

* Il livello di spesa dei livelli di governo decentrati & adeguatamente monitorato e sottoposto a
limiti che ne assicurino il finanziamento senza un sistematico ricorso a risorse statali o a
indebitamento?

» 1| confine complessivo della tassazione e imposizione pubblica & chiaro e riconducibile a

specifici settori di spesa?

Quest'ultimo aspetto appare particolarmente rilevante nel caso dell’esperienza italiana poiché gia la
politica di regionalizzazione della spesa sanitaria ha posto in evidenza come in assenza di un sistema

di fiscalita decentrato che realizzi un chiaro collegamento fra decisioni del livello politico regionale e

13 Fonte: Banca d'talia, 2007.



livello complessivo di tassazione, non sussistono incentivi per tale decisore ad attuare una sostanziale

riduzione dei livelli di spesa.

Considerazioni sugli impatti manageriali derivanti da modifiche della regolazione delle
relazioni finanziarie intergovernative.

La discussione svolta finora si & concentrata sugli aspetti di carattere macro economico che collegano i
processi di spesa alla gestione delle variabili generali dell’economia di un paese. Tuttavia i governi di
molti Paesi nutrono una preoccupazione crescente a che la spesa pubblica sia efficiente da un punto di
vista tecnico, che in altri termini siano evitati gli sprechi. Sebbene dal punto di vista concettuale
I'efficienza tecnica, di ordine aziendale, differisca da quella allocativa, di ordine macro economico, il
rapporto tra le due dimensioni & particolarmente stretto.

Il raggiungimento di adeguati livelli di efficienza tecnica consente di liberare risorse da destinare,
fra l'altro, alla realizzazione di politiche allocative. Allo stesso tempo alcune politiche allocative, cosi in
particolare le politiche di federalismo fiscale, possono essere pensate al fine di sollecitare e sostenere
interventi di efficientamento nell’lamministrazione. Politiche fiscali restrittive inducono ad un maggiore
fabbisogno di efficienza tecnica, e parimenti il mutare dei bisogni della collettivita comporta
normalmente un innalzamento dei livelli qualitativi e quantitativi di servizi pubblici attesi, con una
tensione crescente ad un miglioramento delle condizioni di efficienza nei processi di produzione ed
erogazione. Il ricorso ad amministrazioni piu snelle quali, potenzialmente, quelle sub nazionali, puo
costituire un elemento a favore del miglioramento complessivo delle condizioni di efficienza a patto
che tali amministrazioni non si configurino anch’esse come organizzazioni burocratiche e rigide,
andando, di fatto, a replicare esperienze inefficienti.

Una condizione sfavorevole alla diffusione di una maggiore attenzione al tema dell'efficienza
manageriale in seno alla pubblica amministrazione & legata al disincentivo che si produce per il
manager pubblico laddove, in presenza di una riduzione della spesa sostenuta, non soltanto non sono
previsti incentivi, ma i livelli programmati di spesa per l'anno successivo subiscono un pari
decremento, di fatto assumendo che lo sforzo manageriale compiuto sia un dovere e non un merito.
Lo scarso livello di autonomia manageriale nei processi di spesa di molti paesi costituisce in tal senso
una causa evidente della sostanziale indifferenza dell'amministrazione all’'obiettivo di contenimento
della spesa (Borgonovi, 1996).

Anche in questo caso, al fine di valutare se e quanto un intervento di riforma ponga in essere
condizioni capaci di influenzare i livelli di efficienza manageriali interni all'amministrazione, &
necessario porsi alcune domande (Watts, 1999):

» Quale rilevanza é data dalla riforma al tema dell’efficienza manageriale? Sono posti in essere
strumenti di comparazione sistematica delle prestazioni svolte dalle diverse amministrazioni
(benchmarking)?

« Le informazioni relative ai livelli di efficienza manageriale sono prese in considerazione dai

decisori politici nelle loro decisioni allocative?



e Sono previsti strumenti che mettano in evidenza in quali aree sono possibili significativi

recuperi di efficienza manageriale settore per settore?

L'individuazione in un testo di disciplina normativa di risposte a interrogativi quali quelli ora presentati
appare probabilmente non idonea a fornire indicazioni che realisticamente possano trovare
applicazione. La mancata applicazione gia in passato di norme finalizzate ad orientare le
amministrazioni verso un maggior livello di accountability (cosi nel caso della legge n. 286 del 1999),
tanto a livello centrale quanto a livello locale, suggerisce che il percorso normativo, per sua natura
rigido ed uniforme, debba essere affiancato da un percorso attuativo capace di accogliere gli elementi
di flessibilita e adattamento. Il rischio di criteri ed indici individuati sulla base di una norma
apparentemente chiara ma fondati, per esempio, su dati non solidi, non condivisi 0 non omogenei,
non & tanto quello di delegittimare un percorso di riforma in sé quanto piuttosto di produrre
conseguenze irrimediabili nel paese reale, quale ad esempio un acuirsi delle differenze territoriali
(Pezzani, 2008). Al fine di rendere lo strumento del decreto attuativo uno strumento idoneo a rendere
tale riforma un effettivo strumento di intervento occorre probabilmente mettere insieme un sistema di
competenze capace di compiere una valutazione in tempo reale degli effetti delle modalita di
attuazione del medesimo, ed in secondo luogo prevedere intorno a tale valutazione un sistema di
monitoraggio che sappia creare, come gia in alcune delle esperienze straniere evidenziate,

trasparenza, consenso e coesione.
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Misurare e migliorare le performance nelle pubbliche amministrazioni
di Luca del Bene™*

1. La misurazione delle performance in ambito pubblico: tra vantaggi e difficolta

Limportanza della misurazione in ambito pubblico risiede innanzitutto nel riferimento alla
particolare missione istituzionale che caratterizza le unita appartenenti al settore. La funzione di sod-
disfacimento di bisogni individuali e collettivi e di promozione del benessere sociale ed economico del-
la comunita servita, la molteplicita di interessi che gravitano intorno alle pubbliche amministrazioni, la
cui tutela implica un adeguato livello di conoscenza, rendono la misurazione delle performance fattore
indispensabile. Questa esigenza di accountability e, per converso, la possibilita di svolgere
efficacemente il ruolo di cittadino nell’esercizio dei propri diritti e, pit in generale, di controllo da parte
della comunita esige la progettazione di sistemi di misurazione e valutazione delle performance solidi
dal punto di vista concettuale, condivisi e chiari nel funzionamento. Minori, dunque, saranno le pos-
sibilita di riscontro da parte della collettivita e tanto piu alto sara il rischio che i criteri di scelta, le
decisioni, gli orientamenti tengano conto, come la realta attuale ci dimostra, di particolarismi, o di in-
teressi la cui considerazione esula dal modello istituzionale di riferimento.

La misurazione delle performance nelle pubbliche amministrazioni si rivela particolarmente
complessa a causa dalle peculiarita istituzionali che caratterizzano il contesto di riferimento. Alludiamo
in particolare: all'eterogeneita dell’attivita svolta e alle modalita di cessione delle prestazioni, che
creano difficolta nel misurare il valore creato attraverso misure di sintesi condivise; alle difficolta di
modellizzare le relazioni esistenti tra attivita svolta ed outcome ottenuti data la molteplicita di variabili
incidenti.

L'eterogeneita dell’attivita svolta implica, ovviamente, diversita nei processi operativi che sovrinten-
dono alla loro produzione, nella tipologia e nelle modalita di impiego dei fattori produttivi, nelle im-
plicazioni organizzative e, conseguentemente, nelle modalita di misurazione e valutazione delle
performance. In particolare, riferendoci a quest'ultimo aspetto, diverse sono le variabili critiche che
caratterizzano le attivita effettuate e quindi, laddove vi siano situazioni in cui alcune di esse vengano
svolte nello stesso contesto, I'approccio non puo essere uniforme ed indifferenziato.

Quale ulteriore elemento di analisi, si deve osservare che, nella misurazione delle performance nel
settore pubblico, non sempre presenta significativita immediata rapportare le risorse impiegate con i
risultati, i quali solo alcune volte sono esprimibili in termini quantitativi ed in particolare economici.
Basti pensare in tal senso alla predisposizione di beni collettivi, all'emanazione di indirizzi e politiche o
alle situazioni in cui vi & assenza di un corrispettivo o l'esistenza di un corrispettivo imposto che non
riflette il valore attribuito al servizio dall’'utente (BorGoNoOVI, 2005, p. 63).

La presenza di una dimensione politico-istituzionale e di una piu tipicamente aziendale condiziona la
configurazione del sistema di misure attinenti ai due processi (BorGonovi, 2005). Sotto Iaspetto
politico-istituzionale I'attivita svolta si concretizza nella attitudine ad interpretare il consenso, le attese

dei cittadini, traducendole in programmi e nella successiva capacita di trasporli in azioni ed indirizzi

14 N . o
Luca del Bene ¢ Professsore Associato presso 1I’Universita di Ancona



concreti. La percezione che I'amministrazione abbia adeguatamente recepito le attese, le aspirazioni,
le esigenze della cittadinanza ed abbia saputo tradurre operativamente gli orientamenti espressi
costituisce, insieme alla misurazione propria della dimensione aziendale, cid che Rebora definisce
«rendimento istituzionale». La seconda dimensione pu® essere monitorata considerando le diverse
prospettive da cui € utiimente osservabile e cioé le modalita di utilizzo delle risorse, la rispondenza
delle attivita svolte e degli output ottenuti alle esigenze della comunita servita in termini quantitativi e
qualitativi, con riferimento alla dimensione collettiva o individuale ed infine l'equita, intesa come
“equilibrata soddisfazione degli interessi in gioco, soprattutto in relazione all'utilizzo del potere pub-
blico (...) essa & la condizione che consente alle prestazioni valide sotto il profilo della qualita tecnica
di tradursi in effettivo valore pubblico”( REBORA, 1999, p. 47).

Il sistema di misurazione utilizzabile da una pubblica amministrazione evidenzia alcune sostanziali
differenze nel percorso logico che porta alla sua costruzione rispetto alle aziende private, dove I'ac-
certamento delle condizioni di economicita trova espressioni di sintesi condivise, anche se con varie
configurazioni. D questo punto di vista, va innanzitutto sottolineato come I'evoluzione della dottrina e
delle prassi abbiano fatto emergere progressivamente i limiti delle misure di performance espresse
sotto forma monetaria, in termini di completezza, analisi, tempestivita, selettivita, focalizzazione sul
breve termine, che si rivelano quindi insoddisfacenti per misurare I'andamento della gestione. Inoltre,
gli indicatori economico-finanziari hanno scarsa propensione diagnostica poiché misurano gli effetti e
non le cause dei fenomeni.

La questione si allarga fino a comprendere anche gli altri parametri tipici di questa impostazione,
identificati dai sistemi tradizionali di pianificazione e controllo per la responsabilizzazione dei managers
(spesa, costo, ricavo, risultato economico, rendimento degli investimenti, ecc.), che non risultano ef-
ficaci per offrire un quadro esaustivo circa |I'andamento dell'attivita svolta ed a supportare
adeguatamente processi valutativi e decisionali.

A maggior ragione, in ambito pubblico le condizioni istituzionali e gestionali limitano Ia
significativita del semplice raffronto tra variabili economiche positive e negative per la quantificazione
del valore creato, anche considerandone solamente la componente finanziaria. Il reperimento delle
risorse avviene talvolta mediante un trasferimento da enti sovraordinati con scarso riferimento all’at-
tivita svolta (Ministeri, Regioni, Province, Comuni, ASL) oppure attraverso imposizioni fiscali, 0 ancora
mediante la cessione dell'attivita svolta, ma di frequente «venduta» ad un prezzo che non fa
riferimento a condizioni di mercato (seppure risultino ineccepibili le motivazioni politiche e sociali che
informano questa decisione) e quindi non remunerativo dei fattori produttivi impiegati*. Inoltre, la
proiezione all'esterno delle pubbliche amministrazioni relativa alla capacita dei servizi di soddisfare
qualitativamente e quantitativamente i bisogni e di impattare positivamente sui loro livelli implica

necessariamente |'attivazione di un sistema informativo a cio diretto (nelle aziende private uno degli

15“The difficulty in measuring value in public service organizations is not the mere lack of a share price; it is the
reason why, in public services, there cannot be a true price at all. Government is not in the business of seeking
an economic profit. Rather, it is in the business of delivering various public goods whose actual value to
stakeholders cannot be easily expressed in monetary terms”. (CoLe-PARSTON, 2006, p. 51). Inoltre, talvolta, I'in-
cremento dei ricavi (come nel caso delle aziende ospedaliere pubbliche) € un obiettivo che non sempre risulta in-
dicatore dell'andamento positivo dell’attivita e coerente con un efficace ed appropriato svolgimento dell‘attivita.



indicatori che rileva la capacita di soddisfare le attese dei consumatori € rappresentato dai ricavi) .
L'incapacita del sistema informativo-contabile di racchiudere gli andamenti di tutto cid che viene
ritenuto rilevante e che potrebbe modificare il giudizio a seconda del diverso peso di certe variabili
contraddistinte da risultati simili dal punto di vista economico-finanziario, rende allora necessaria I'in-
tegrazione con altri indicatori di carattere fisico-tecnico, relativi alle variabili ritenute strategicamente
rilevanti.

Si  puo allora essere d'accordo con Guatri (1997, p. 143) quando sostiene “che le misure
economico-finanziarie di misura delle performance, anche quando siano formulate in modo da tenere
almeno indirettamente conto dell'interesse delle varie categorie di stakeholder, escludono
inevitabilmente talune componenti dell'interesse generale (...) sociali, etiche, ecc., che pure sono
momenti rilevanti della vita delle imprese, e talvolta costituiscono condizioni e limiti essenziali”. La
performance delle amministrazioni pubbliche nell'ottica della creazione del valore, sia
complessivamente che con riferimento alle varie aree, non & quindi misurabile con i classici indicatori
utilizzati allo scopo '®. Dovra quindi essere integrata da ulteriori indicatori di tipo tecnico, sociale,
riferibili ai molteplici aspetti ritenuti significativi e strategicamente rilevanti che disegnino un quadro di
insieme piu ampio circa il sistema dei vincoli cui I'amministrazione & sottoposta, il ruolo sociale politico,
economico-generale che ricopre (e quindi la sua proiezione all’esterno) e le modalita di svolgimento
delle funzioni operative tipiche, da cui sia possibile dimostrare adeguatamente le condizioni di sviluppo
e la legittimazione all’esistenza.

Il riferimento alla creazione di valore costituisce, quindi, elemento unificante, generalizzante ed es-
SO pud essere rappresentato attraverso un insieme multidimensionale di parametri, che riflettono i fat-
tori ritenuti critici per il suo conseguimento, relativi alle relazioni tra I'azienda e I'ambiente sia con
riferimento alle variabili, che ai principali interlocutori.

La creazione di valore pubblico puo allora costituire la sintesi tra le condizioni interne ed esterne di
funzionamento e, date le condizioni prima citate, nel caso delle amministrazioni pubbliche, “the best way
to measure the value created by nonprofit organizations is by developing measures of their success in
achieving their mission. That usually requires non financial measures” (MOORE, 2003b, p. 6).

Se il principio del valore cosi inteso € accettato in ambito pubblico, allora esso diventa criterio-
guida di scelta e di valutazione delle opzioni strategiche, dell'analisi delle possibilita di miglioramento e
sviluppo, dell'incentivazione del management. In termini complessivi, la misurazione delle performance
di un'amministrazione pubblica deve essere diretta a verificare la capacita della stessa di operare nel-
I'ottica della missione istituzionale, creando e rinnovando le condizioni di sopravvivenza e sviluppo, che
si sostanziano nella capacita di remunerare adeguatamente ed in modo equilibrato gli apporti dei
diversi fattori produttivi ed interlocutori che a vario titolo gravitano nell'orbita dell’azienda pubblica.

Un ulteriore prospettiva di analisi si riferisce alla constatazione che nelle aziende, gli indicatori di
sintesi espressi in termini economico-finanziari costituiscono manifestazione complessiva del variegato

combinarsi delle performance ottenute nei vari sottosistemi, i quali possono manifestare anche legami

16 Gli indicatori piu usati sono I'Economic Value Added, il Market Value Added, il Risultato Economico Integrato
Residuale, il Risultato Economico Integrato.



di sequenzialita non sempre percepibili, sia in termini logici che temporali, rispetto ai primi. La
perfomance economica di estrema sintesi costituisce espressione omnicomprensiva di un pluralita di
fenomeni del piu vario genere e tipologia, alcuni dei quali non rappresentabili attraverso misure
monetarie e che possono avere con questa un legame solamente indiretto (SiLvi, 1995, p. 43).

Nella realta delle pubbliche amministrazioni dove l'ottenimento di una prestazione complessiva
deriva dal contributo coordinato delle varie unita partecipanti al processo, il rapporto di
cofinalizzazione e strumentalita, che lega le attivita svolte all'interno delle varie unita organizzative
rispetto all'ottenimento dei risultati complessivi, rende necessaria |'esplicitazione dell'apporto (e dei
suoi principali attributi) che esse possono offrire. Infatti, di frequente, sono proprio le modalita con cui
queste relazioni si sviluppano che incidono notevolmente sulle performance globali in termini di
efficacia, efficienza e qualita e sui relativi processi di miglioramento. L'analisi prende le mosse dalla
ricerca del classico rapporto tra cliente e fornitore, in questo caso, interni all'organizzazione.
L'impostazione e la gestione di queste relazioni non possono essere lasciate a meccanismi
estemporanei legati a meccanismi informali e spontanei; devono invece essere opportunamente
organizzate le modalita di interazione tra le unita in base alle quali saranno definite le condizioni di
svolgimento delle attivita e i comportamenti degli operatori coinvolti. Attraverso la dimensione di
processo € possibile colmare le lacune dell'ottica funzionale che, se da un lato favorisce la
specializzazione e l'efficienza delle singole unita, dall’altro crea divisioni tra gli enti organizzativi, in
conseguenza delle quali ogni unita finisce per lavorare in modo autonomo e indipendente dalle altre
pur essendo coinvolta nello stesso processo, provocando difficolta di coordinamento, ripetizione delle
operazioni, allungamento dei tempi e perdite di efficienza ed efficacia complessive(DEeL BENE, 2008).

Le problematiche emergenti da questo approccio si sono riferite all'identificazione delle unita
organizzative coinvolte nei vari processi e, quindi, alla costruzione della rete di relazioni che le legano
e all'analisi delle caratteristiche delle attivita svolte. Riguardo al primo aspetto, & opportuno
evidenziare come le varie unita aziendali possano essere classificate in relazione alla tipologia di
attivita svolta, a seconda che, utilizzando l'impostazione porteriana, entrino direttamente nella
prestazione del servizio finale reso (anche se diretto ad altre unita interne) e quindi essere considerate
dirette o primarie, che ricoprano un ruolo di supporto a quelle dirette o, infine, che realizzino una
funzione di coordinamento e di sostegno a livello manageriale. La ultime due tipologie comprendono
attivita rivolte prevalentemente, se non unicamente, ad altre unita organizzative interne
all'amministrazione. La costruzione della rete di relazioni tra le varie unita aziendali deve essere
effettuata considerando quelle che svolgono attivita ritenute critiche per I'ottenimento del servizio
finale, secondo le caratteristiche ritenute essenziali per la soddisfazione del cliente e nel rispetto delle
compatibilita aziendali. Si evita cosi di individuare rapporti difficilmente ricostruibili e modellizzabili da
un punto di vista organizzativo e operativo, rivolgendo |'attenzione prevalentemente su quelle unita
organizzative che svolgono attivita dirette e di supporto. L'esame del sistema dei collegamenti tra le
attivita svolte dalle unita aziendali assume significato sotto due prospettive di cui ricercare la
coerenza: quella del destinatario (feed-back da cliente a fornitore), con lo scopo di creare una

particolare attenzione sulle relative attese, che divengono elementi basilari di riferimento per



I'impostazione delle modalita di esecuzione dell'attivita (Silvi, 1995); quella di chi eroga le attivita, per
verificare la rispondenza tra caratteristiche ritenute rilevanti dal responsabile dell'unita fornitrice e
quelle attese dal destinatario.

L'impostazione del sistema di misurazione delle performance dovrebbe tener conto della situazione
descritta sia relativamente al tipo di misure che & opportuno attivare, sia al livello delle prestazioni
attese, sviluppando la qualita delle relazioni che legano varie attivita e talvolta differenti unita
organizzative. La definizione degli indicatori trova riferimento basilare nelle variabili che vengono
ritenute strategiche (puntualita, correttezza, completezza, efficienza, rapidita, ecc.) per la creazione di
valore nell’'ottenimento di un particolare servizio. Pur potendo, per ogni servizio, monitorare tutte le
variabili possibili, reputiamo debba essere data priorita a quelle che vengono ritenute determinanti ai
fini dei processi di programmazione, realizzazione e di controllo. Circa le prestazioni attese, si dovra
innanzitutto progettare il livello delle performance che I'amministrazione intende ottenere nella
produzione del servizio complessivo. E sulla base di questa determinazione che verranno impostate
coerentemente le performance delle attivita intermedie coinvolte. Lo standard di performance di
queste trova, infatti, riferimento in quello del servizio complessivo, essendo da quest'ultimo che
prende awvio la definizione del contributo atteso dalle attivita intermedie, osservabili quindi in un‘ottica

funzionale.

2. La progettazione del sistema di misure: alcune note metodologiche

La progettazione di un sistema di misure delle performance rende necessaria la definizione di un
quadro concettuale che costituisca riferimento dal punto di vista metodologico. La pluralita di scopi e
di variabili da tenere sotto controllo in relazione agli orientamenti strategici, 'esigenza di modificare le
variabili osservate e quindi le relative misure in coerenza con la dinamicita ambientale, rendono impro-
ponibile delineare modelli e misure universalmente validi da applicare nelle varie situazioni; conviene
allora rivolgere I'attenzione alla ricerca di criteri di progettazione del sistema e di identificazione delle
grandezze V.

In tal senso, i principali presupposti teorici sono rintracciabili nella pilt ampia problematica della
misurazione e della sua declinazione nell'ambito delle aziende, anche in relazione alle funzioni
attribuibili al sistema. Le misure utili al monitoraggio delle variabili gestionali costituiscono elemento
rilevante del sistema informativo di supporto alle scelte manageriali, nel quale i fenomeni osservabili e
quindi gli indicatori relativi, risultano coerenti con la logica tipica che informa il funzionamento di
questi sistemi, riferibile alla responsabilizzazione organizzativa. Secondo alcuni, nelle aziende, la
misurazione € l'insieme delle informazioni che guidano il comportamento del dirigente e delle altre

persone e concerne la rappresentazione di certe caratteristiche di un fenomeno, secondo determinati

17 Circa i criteri di cui tener conto per disegnare il sistema di misurazione delle performance De Bruijn (2007, pp.
55-56)ne identifica tre. L'interazione tra management e professionals, che consente di superare i conflitti tra
queste due figure, di creare fiducia reciproca e rendere ambedue proprietari del sistema che diventa cosi piu
agevole da utilizzare; la varieta, che consente di tener conto della molteplicita degli aspetti che caratterizzano I'at-
tivita dei servizi pubblici che possono essere parzialmente contraddittori, caratterizzati da trade-off e mutevoli; la
dinamicita, poiché il sistema di misurazione delle performance deve mantenere la coerenza con il processo di
produzione dei servizi e con il processo di sviluppo delle performance..
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criteri, funzionali ad orientare I'azione dei manager verso il raggiungimento degli obiettivi aziendali. In
virtl di questo approccio, quindi, la misurazione si distingue dalla sua accezione scientifica, secondo la
quale “essa consiste in humeri che vengono usati per rappresentare una qualche caratteristica con-
nessa ad un oggetto o avvenimento rilevante”(MASON-SWANSON, 1979, p. 4).

Uno degli aspetti chiave della misurazione delle performance in campo aziendale allora, non & solo
quello che concerne la capacita di rappresentare quanto piu fedelmente possibile I'andamento delle
variabili oggetto di osservazione, che potremmo definire in qualche modo asettico e neutrale o, come
alcuni sostengono, scientifico, ma incorpora anche la funzionalita a rappresentare i fenomeni, secondo
una prospettiva che stimoli una regolazione dei comportamenti degli operatori aziendali destinatari
delle informazioni, indirizzandoli verso il conseguimento degli obiettivi.

Da questo deriva un primo riferimento per la progettazione del sistema di misurazione relativo alla
sua strumentalita e parzialita, mirata cioé ad ottenere condotte funzionali all'ottenimento degli obiettivi
dell'organizzazione. L'individuazione e la misurazione della performance quindi, nhon possono essere
considerate uno scopo in s&, ma si pone l'esigenza di una finalizzazione rispetto al piu vasto e com-
plesso processo manageriale di programmazione e controllo altrimenti, in assenza di altre con-
siderazioni, la misurazione finisce per provocare solo un costo per la sua effettuazione. La misurazione
della performance deve essere progettata e realizzata in funzione del suo utilizzo, poiché si verificano
situazioni in cui la performance viene spesso determinata pil in base alla disponibilita dei dati, che
non in funzione degli obiettivi da conseguire e rispetto ai quali il management va responsabilizzato,
concretizzando il rischio di astrarre artificialmente la determinazione della performance dal processo
manageriale.

Determinare la performance nelle amministrazioni pubbliche & utile se favorisce e stimola
I'assunzione di decisioni responsabili, anche se cid non garantisce quali e come le decisioni verranno
assunte. Le misure di performance costituiscono quindi output del processo di pianificazione e
programmazione, in quanto identificano e qualificano gli obiettivi, cosi da poterne valutare il raggiun-
gimento. Diventano poi, oggetto di studio in fase di reporting, essendo gli elementi sui quali si incen-
tra l'analisi per indirizzare le azioni di miglioramento, rappresentando fattori di raccordo tra I'aspetto
statico e dinamico del sistema di controllo.

Per la progettazione di un sistema di misure si rivela metodologicamente indispensabile acquisire
un‘appropriata conoscenza delle peculiarita istituzionali, gestionali, delle variabili strategiche, dei
meccanismi di funzionamento, dei fenomeni oggetto di osservazione, dei connotati della performance
e dei criteri di rappresentazione, in modo che la scelta del sistema di indicatori possa costituire
adeguato supporto ai processi manageriali. La strumentalita della misurazione delle performance é ef-
ficacemente espressa da Hatry (1978, p. 28): “Unless you are keeping score, it is difficult to know
whether you are winning or loosing”, ed ancora Osborne e Gaebler (1992, pp. 147, 152, 198) affermano
“If you don't measure results, you can't tell success from failure. (...) if you can't recognize failure, you
can't correct it” e piu avanti “if you can't see success, you can't reward it”.

Un secondo aspetto dal punto di vista metodologico riguarda la definizione degli obiettivi della

misurazione delle performance, che costituisce fattore rilevante con riferimento allimpostazione dei
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relativi sistemi, poiché, secondo una posizione ormai piuttosto consolidata in letteratura, sono gli scopi
che determinano il tipo di misure da utilizzare (KRAVCHUK-SCHACK, 1996; BEHN, 2003; MusSARI, 1999
pp. 42-45). Molteplici sono le classificazioni elaborate circa le finalita della misurazione, che in linea
generale possono essere condensate intorno ad alcuni macro obiettivi: valutare, migliorare i processi
di pianificazione, programmazione e controllo, conoscere, migliorare, rendere 'amministrazione ac-
countable (HoLzER-HALACHMI, 1996, pp. 1921-1944).

A questi possono essere ricondotti gli obiettivi di motivare i dipendenti e celebrare alcuni importanti
risultati, promuovere l'operato dell'amministrazione nei confronti degli stakeholder, migliorare la
comunicazione interna ed esterna, analizzare in profondita le performance per intraprendere possibili
correzioni (anche attraverso i confronti spazio-temporali) (BEHN, 2003). In realta, conoscere &
esigenza trasversale a tutti gli altri scopi, cosi come l'obiettivo di miglioramento costituisce, in estrema
sintesi, la cornice entro cui anche gli altri vengono ricompresi, divenendo quindi obiettivo ultimo.

Nell'ambito delle finalita del sistema di misurazione, vale la pena sottolineare la distinzione tra il
suo prevalente orientamento informativo o valutativo. Nel primo caso, obiettivo prevalente della
misurazione € quello di portare a conoscenza del responsabile I'andamento di alcune variabili la cui
conoscenza puo essere utile allo svolgimento delle funzioni tipiche di pianificazione, organizzazione e
controllo includendo quindi anche I'andamento di variabili non sotto il controllo del responsabile, ma la
cui conoscenza puo rivelarsi utile; nella seconda situazione, il sistema ¢ rivolto a valutare I'operato dei
responsabili e, conseguentemente, rientrano in tale ambito sol le variabili controllabili dal responsabile
con le leve a disposizione. Seppure, il concetto di valutazione faccia riferimento all'apprezzamento
critico di una situazione e possa quindi ritrovarsi anche nella prima ipotesi, la differenza consiste nel
fatto che quando la misurazione € diretta alla valutazione, essa costituisce una forma di controllo a
posteriori e si lega ai sistemi di ricompensa in funzione dei risultati raggiunti dai responsabili; tale
strumentalita, nel primo caso, € invece diretta semplicemente ad accrescere la conoscenza. Dal punto
di vista conoscitivo la misurazione & innanzitutto funzionale alla comprensione di cosa viene fatto e
come: cid consente di ottenere un contributo finalizzato a predisporre una risposta adeguata in termini
quantitativi e qualitativi. Seppure la distinzione abbia solo scopi di analisi essendo talvolta sfumata la
separazione tra aspetti interni ed esterni, secondo la prima ottica, la misurazione & utile per:
impostare processi di miglioramento della qualita e di comprensione degli andamenti aziendali;
guidare i comportamenti organizzativi attraverso la definizione ex ante dei valori-obiettivo;
programmare azioni di correzione di eventuali criticita, ma anche identificare aree di eccellenza.
Secondo un‘ottica esterna la misurazione consente: il miglioramento dell'attendibilita della
comunicazione nei confronti di utenti e stakeholders interessati; di assicurare all'azienda metodi di
convalidazione statistica e di gestione dei dati; di attivare processi di benchmarking con altre aziende,
nel rispetto della confrontabilita dei dati ed infine di fornire uno strumento per il decision-making della
direzione strategica, ma anche per il livello politico.

In tale ottica, la misurazione delle performance € utile per comprendere quali siano i servizi resi
dall'amministrazione ed il modo per ottenerli, al fine di verificare la capacita di raggiungere i risultati

attesi; il focus & allora innanzitutto orientato alla misurazione dell'output. In tal senso, & consolidata
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I'opinione relativa all'esistenza di una certa difficolta nel misurare I'output delle amministrazioni pub-
bliche anche “collegata alla natura stessa del prodotto del settore pubblico, le cui prestazioni sono
spesso immateriali e complesse, scindibili in unita di erogazione in modo non perspicuo ed incon-
trovertibile” (BONDINO-BRUzzO, 1988, p. 252). In effetti, assumendo una definizione condivisa di
output, che “costituisce il risultato ottenuto dallo svolgimento di un‘attivita, mentre le misure di output
sono una misura del volume di un‘attivita o della quantita di output”(BRIMSON-ANTOS, 1999, p. 73), &
rilevabile un elevato grado di complessita, che limita la possibilita di esprimere significativamente
I'output di una pubblica amministrazione in termini sintetici e complessivi.

Per identificare una misura di output espressiva ed attendibile si deve pertanto specificare progres-
sivamente |'ambito di osservazione, fino a che le attivita svolte non manifestino un livello di
omogeneita tale da consentire di rappresentare le prestazioni effettuate con una misura comune. E
possibile cioé verificare, che esistono difficolta di individuazione e quantificazione dell'output anche
prendendo in considerazione parti di unamministrazione pubblica come, ad esempio, il settore viabilita
e trasporti o affari generali e legali, politiche sociali, o ancora il dipartimento di cure mediche, perché
anche a questo livello € piuttosto difficoltoso quantificare validamente, seppur solamente dal punto di
vista fisico, I'output prodotto, perché molteplici sono le aree di operativita da cui si ottengono risultati
differenti. Conviene allora scendere ulteriormente nel dettaglio, fino a che I'espressione dei risultati
dell'attivita svolta non assuma connotati sufficientemente rappresentativi. Non c'é altresi dubbio, che
I'impostazione non é risolutiva perché alcune difficolta permangono ma, come affermano Anthony e
Young (1992, p. 402) “alcuni dirigenti tendono a sottolineare le imperfezioni sminuendo il tentativo di
rilevare e utilizzare qualsiasi informazione sull'output. Nella maggior parte dei casi, sarebbe pil
costruttivo utilizzare gli indicatori in oggetto riconoscendone i limiti: disporre di dati sull'output, per
quanto approssimativi, € meglio che non averne nessuno”. C'¢ da sottolineare, comunque, che la
misurazione dell'output € quella relativamente (rispetto ad altre misure) meno soggettiva ed offre la
possibilita di essere ripetuta e comparata ogni anno. In ogni caso, la misurazione dell'output appare di
basilare importanza per costruire poi gli indicatori relativi all’efficienza, all’efficacia (per certi aspetti)
ed alla qualita '® ed in prima istanza permette di avere una situazione pitl chiara circa Iattivita svolta e
Iimpiego delle risorse. Non si deve dimenticare, altresi linsufficienza di questa misurazione
(dell'output) sui bisogni per apprezzare l'impatto ottenibile ed una valutazione in chiave strategica e la
sostenibilita dei servizi. In effetti, nel corso del tempo si & assistito ad un’evoluzione nelle dimensioni
oggetto di misurazione che negli anni'80 era costituita prevalentemente dalla correttezza
amministrativa; si & passati poi a concentrare I'attenzione sugli output, per orientarsi, infine, verso la
misura dell'impatto ottenibile, garantendo la fruibilita anche ad un pluralita di stakeholder, ivi compresi
i cittadini.

Successivamente la misurazione dovrebbe prendere in considerazione le modalita operative con cui

gli output vengono ottenuti, focalizzando I'attenzione sulla capacita dell'organizzazione di erogare i

18 | "articolo 9 del d.lgs. 286/99 individua, nell’ambito del sistema informativo del controllo di gestione e strategico
la necessita di attivare sistemi automatizzati e procedure manuali rilevanti ai fini del sistema di controllo tra cui:
sistemi e procedure relativi alla rilevazione delle attivita svolte per la realizzazione degli scopi istituzionali
(erogazione prodotti/servizi, sviluppo procedure amministrative) e dei relativi effetti.
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servizi e migliorarne la qualita nell'ottica del conseguimento degli obiettivi strategici e dell'ottenimento
dei risultati auspicati. Questo approccio risulta certamente indispensabile anche se deve essere
sottolineato come alcuni elementi presentino significative difficolta di misurazione ed i fattori che
necessariamente devono essere considerati non sempre sono controllabili dall’amministrazione.

Misurare la performance & pero solo la prima fase del processo poiché la sua reale utilita risiede
nella possibilita di comprenderla ed interpretarla nel contesto specifico dell'organizzazione e cioé
capire quali condizioni, quali relazioni legano le azioni ai risultati hanno portato a quelle performance,
dove e come ¢ possibile agire per mantenerle o svilupparle.

Dal punto di vista metodologico, alla produzione del dato dovrebbe seguire un momento, succes-
sivo e complementare, di interpretazione ed analisi delle risultanze del sistema di misurazione, volto a
comprendere le cause del fenomeno osservato ed a individuare gli opportuni atti di gestione per even-
tuali azioni di miglioramento. In tale ambito entrano in gioco le competenze e la sensibilita dei sogget-
ti destinatari delle informazioni prodotte dal sistema, cui spetta la gestione dell’ente e dei suoi processi
caratterizzanti.

In secondo luogo, una corretta interpretazione della funzione segnaletica delle misure esige
I'adozione di un‘ottica sistemica nella lettura e nella interpretazione dei dati, sia relativi alla stessa area
di osservazione, che riguardanti aree diverse in una logica di processo. Solo dalla lettura congiunta
degli indicatori & possibile comprendere se i miglioramenti registrati nella gestione di una determinata
variabile abbiano o meno comportato peggioramenti in altre variabili critiche o in altre attivita realiz-
zate a monte o a valle.

Una delle condizioni basilari di funzionalita degli indicatori risiede nell’esistenza di un sistema
informativo in grado di rilevare I'andamento dei parametri che li compongono. Un primo esempio
riguarda continui richiami al miglioramento dell’efficienza della pubblica amministrazione, che
rischiano di non sortire effetti anche perché spesso non €& attivo il sistema informativo destinato alla
misurazione dell’aspetto economico (analitico) della gestione, nonostante vi siano varie norme che ne
prevedano l'implementazione. In molte amministrazioni, spesso, l'efficienza & calcolata utilizzando le
determinazioni finanziarie, che se dal punto di vista quantitativo possono talvolta dar luogo a risultati
coincidenti con quelli calcolati su base economica allorquando all'uscita corrisponde il costo di utiliz-
zazione o all’'entrata il ricavo, sotto |'aspetto concettuale non offrono informazioni corrette ed in certe
situazioni neppure sotto l'aspetto quantitativo®.

Inoltre, puod accadere che venga costruito un indicatore senza aver predisposto le condizioni affin-
ché possano essere monitorati gli andamenti delle variabili componenti. Ci riferiamo ciog, al processo
che individua la fonte di reperimento delle informazioni, le modalita, i tempi necessari ed infine i
responsabili. Il rischio che viene corso € quello di non poter alimentare, o poterlo fare solo con tempi
lunghi (e spesso in modo approssimativo), il flusso che consente la quantificazione dell'indice ed il

monitoraggio del fenomeno.

19 Senza considerare che la contabilitd finanziaria non rileva gli impieghi delle risorse pluriennali. Per il settore
sanitario & stato previsto, dal 1999 I'abbandono della contabilita finanziaria e quindi vi € la possibilita di ottenere
informazioni corrette.
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Ulteriore aspetto metodologico risiede nell’esigenza di produrre misure coerenti con le necessita
informative dei destinatari. In prima approssimazione ci¢ & riconducibile alla posizione occupata nel-
I'organizzazione e quindi all'area di responsabilita controllata. Man mano che ci si sposta verso la
«periferia» della struttura organizzativa e l'area di riferimento assume dimensioni progressivamente
pill contenute (unita organizzative elementari), gli indicatori rappresenteranno I'andamento di variabili
tendenzialmente piu analitiche, riguarderanno fasi intermedie e saranno rivolti ad aspetti interni all'a-
zienda. Il controllo dell'andamento di unita organizzative od operative in cui sono ricomprese una o
poche attivita e le relative variabili critiche sono esprimibili con misure omogenee, & effettuabile
mediante indicatori fisico-tecnici, oltre che tramite valori economici (tempi, n. di operazioni, n. di pratiche, n.
di errori, ecc.).

Quando invece, ci riferiamo a posizioni organizzative con responsabilita pill ampie, I'analisi si sposta
progressivamente verso il monitoraggio di quelle variabili che consentono di valutare I'ottenimento dei
risultati in termini strategici e la validita dei relativi percorsi seguiti; di conseguenza, gli indicatori as-
sumeranno connotazioni di maggiore sinteticita, con crescente orientamento all'esterno e relative ad
attivita con risultati finali.

In un’ottica tradizionale, la distinzione prima evidenziata implicava anche una ripartizione di dimen-
sione misurata: operativa la prima e strategica la seconda; ed ancora, rispettivamente, di breve
periodo e di lungo termine, con prevalente orientamento allinterno o all'esterno. Com’e€ noto,
I'evoluzione dei sistemi manageriali ha evidenziato le problematiche derivanti da una simile im-
postazione.

Il superamento dei modelli manageriali che prevedevano la separazione tra momento strategico ed
operativo ed il progressivo affermarsi di quelli, che potremmo definire evoluti, hanno posto in luce la
necessita di un allineamento tra istanze di breve e lungo termine e tra efficacia ed efficienza. Cio ha
comportato innanzitutto, I'affiancamento di indicatori fisico-tecnici a quelli tipicamente economico-
finanziari, in modo da monitorare i fattori causali dei risultati economici. In secondo luogo, l'esigenza
di superare I'eccessiva focalizzazione sugli obiettivi di breve termine, che rischiava di ostacolare il rag-
giungimento di quelli di piti lungo termine, ha reso opportuno integrare (o sostituire) i parametri clas-
sici con indicatori che rendessero evidente anche il legame con la strategia.

Quindi, seppure sia possibile individuare negli organi politici o nell’alta direzione I'area di riferimen-
to con un prevalente orientamento all'esterno e all’efficacia, non si pud escludere che debbano essere
prese in considerazione, seppur con il necessario livello di sintesi, le problematiche relative all’ef-
ficienza ed al funzionamento dell'azienda o amministrazione pubblica nel breve termine. Cosi come,
pur essendo possibile individuare un progressivo riferimento delle misure all’efficienza, man mano che
le aree di responsabilita assumono dimensioni progressivamente pil limitate e una proiezione
prevalentemente interna, a queste devono essere affiancati, indicatori che manifestano una proiezione
nel termine pil lungo e riguardante I'efficacia.

Relativamente all'aspetto in analisi, € anche opportuno evidenziare la distinzione tra destinatari
esterni o interni alle organizzazioni, necessaria per mantenere la coerenza tra contenuti informativi e

esigenze conoscitive che devono essere soddisfatte. Dovrebbe essere evitata la prevalenza di una
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logica formalistico-burocratica in funzione della quale, per le esigenze informative di destinatari interni
si utilizzino le misure dirette a interlocutori esterni oppure si crei un sistema di indicatori molto ampio,
nella convinzione che sia sufficiente fornire a tutti i destinatari una mole di informazioni molto vasta,
cosi da soddisfare tutte i possibili bisogni. La questione € riferibile anche alla presenza di una
molteplicita di destinatari esterni con istanze cognitive differenti, che possono avere interesse ad ot-
tenere informazioni dall'amministrazione. In sintesi, il problema di creare misure destinate a diversi
utilizzatori non € solo un problema di quantita delle informazioni prodotte, ma anche di diversita di
contenuti, di livelli di analisi, di tempi, di modalita di presentazione, ecc., che puo essere risolta solo
creando set informativi specifici e coerenti con le esigenze dei vari portatori di interesse. In linea
generale, con riferimento prevalente ai destinatari interni, la progettazione degli indicatori deve tenere
conto delle principali variabili critiche dellarea di riferimento, delle leve a disposizione dei responsabili e
degli obiettivi assegnati.

Un ulteriore aspetto da considerare € quello relativo ai comportamenti che la misura puo indurre.
Piu in dettaglio, dovrebbero essere evitate due tipologie di possibili comportamenti: in primo luogo
quelli che, focalizzando I'attenzione sull'ottimizzazione del risultato della singola area di responsabilita,
provochino la sub-ottimizzazione del risultato complessivo dell’'organizzazione, aspetto che puo6 as-
sumere una particolare importanza nelle amministrazioni pubbliche, dove spesso € alto il grado di in-
terdipendenza tra le unita organizzative e le esigenze di coordinamento dei relativi contributi; secon-
dariamente, poiché gli indicatori di performance focalizzano I'attenzione dei responsabili sugli aspetti che
la direzione ritiene rilevanti e su cui essi vengono poi anche valutati, si dovranno evitare quei com-
portamenti che appaiono solo superficialmente indirizzati agli obiettivi, ma che in realta tendono a sod-
disfare solo I'aspetto quantitativo della performance.

La letteratura straniera ha evidenziato numerose tipologie di distorsioni e paradossi legate al
sistema di indicatori. I paradossi individuati da Van Thiel e Leeuw (2002, pp. 267-281) con riferimento
ai sistemi di controllo sono applicabili anche ai sistemi di misurazione. Essi denotano un incremento
dei costi di monitoraggio e misurazione; l'esistenza di effetti degenerativi nell’utilizzo degli indicatori,
riferibili alla perdita di importanza dovuta al miglioramento della prestazione — positive learning —, o
dovuta alla manipolazione dell'informazione da parte del responsabile a proprio vantaggio; la presenza
di fenomeni di sconnessione, che evidenziano la separazione dei comportamenti reali dai meccanismi
di rilevazione; la mancanza di chiarezza su cosa misurare?.

Gli studiosi evidenziano il progressivo deterioramento dei sistemi di controllo attribuibili a fenomeni
involontari e indotti da comportamenti deliberati. II| mutare delle condizioni e I'azione dei responsabili
rendono progressivamente inefficaci le soluzioni adottate, impostando condotte volte a raggiungere
I'obiettivo identificato dalla misura e rendendo questa meno efficace nello svolgimento della sua
funzione propria di indice dell’andamento di un fenomeno.

Smith individua alcune tipiche degenerazioni dei sistemi di controllo che che inducono distorsioni
nei comportamenti volti a: manipolare i dati per dimostrare l'ottenimento di un performance;

sopravvalutare il breve termine; concentrarsi su che viene misurato e su obiettivi parziali anziché

20 5yl tema anche (De BRunN, 2007, pp. 17-33), (PERRIN, 1998, pp. 367-379), (HATRY, 2002, pp. 352-358)
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complessivi; interpretare non correttamente i dati; focalizzarsi sui dati numerici anziché sui risultati;
impedire la spinta innovativa.

Un‘interessante rassegna della dottrina sul tema delle distorsioni effettuata da Van Dooren (2006)
distingue tra manipolazioni della misurazione e manipolazione dell'output?..

Circa le manipolazioni della misurazione, oltre ad alcune gia citate, & interessante sottolineare la
presenza di: misurazioni concave o convesse, nel senso che esse possono essere manipolate poiché
tendenti ad enfatizzare i risultati positivi 0 negativi; patologia di Mandelbrot, secondo la quale i
risultati della misurazione vengono ottenuti in funzione dei fattori specifici su cui essa € costruita; ten-
denza alla moltiplicazione degli indicatori per il monitoraggio delle variabili-chiave ben oltre a quelli
necessari, con il risultato di disperdere I'attenzione degli utilizzatori e creare ulteriori distorsioni; in-
terpretazioni contrastanti, nel caso in cui vi sia poca chiarezza o omogeneita dal punto di vista
terminologico o debolezza nei presupposti teorici di riferimento; aggregazione e disaggregazione di
dati, che si verifica quando le risultanze della misurazione possono essere manipolate, aggregando o
disaggregando i dati.

Riguardo alle manipolazioni inerenti I'output, da cui derivano distorsioni dei comportamenti, vale la
pena evidenziare: la tendenza ad aumentare o ridurre l'output oggetto di misurazione; la
concentrazione sulle misure che si ritiene pia probabile ottenere; il mancato sfruttamento di possibilita
di ottenere l'eccellenza; il mancato intervento sulle situazione critiche. Tali distorsioni, che fanno im-
plicito riferimento alla relazione tra misurazione, valutazione e ricompense, come gia affermato, dipen-
dono o possono essere accresciute dallo stile di controllo e dal clima (pil 0 meno inquisitorio o
propositivo) in cui questi processi avvengono.

Per superare le disfunzioni dei sistemi di misurazione delle performance, Pidd (2005, pp. 486-487)
ritiene opportuno ricorrere al concetto di virtualism elaborato da Miller (2003, pp. 57-75), che viene
usato “When an intended aspect or agent is subtly replaced by another”. Il programma UK
Government Best Value identifica quattro tipi di virtualism:

1. challenge: each local authority is required to set goals that will ensure that its services are

demonstrably in the top 25 per cent of all local authorities;

2. competition:. all services should be open to competition from other providers including the

private sector;

3. consultation: local authorities are required to seek public opinion of their services;

4. comparison: local authorities must evaluate the quality of their services using quantitative PIs

so that they can benchmark themselves against other authorities.
Un‘altro riferimento metodologico cui il sistema di indicatori dovrebbe richiamarsi & quello della

univocita di interpretazione nel guidare le decisioni e le azioni intraprese per il raggiungimento del

livello programmato. Esemplificando: un indicatore costituito dal rapporto M 2/Bambini iscritti  pud
essere interpretato sia come rappresentativo dell’efficienza (nell’utilizzo dello spazio a disposizione),
nel qual caso obiettivo del responsabile dovrebbe essere quello di diminuire il rapporto utilizzando le

variabili a disposizione, oppure come indicatore indiretto di qualita (maggiore spazio a disposizione e

21 In proposito anche (BOUCKAERT, 1995)
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quindi migliore qualita) ed allora le azioni potrebbero tendere ad un suo aumento, nel rispetto, in ogni
caso, delle necessita di risposta quantitativa e delle compatibilita economiche. L'ipotesi illustrata,
derivante da evidenze empiriche, consente di portare alla luce una condotta piuttosto frequente, la
quale si concretizza, in un primo momento, nella ricerca dell'indicatore che possa essere associato al-
I'attivita da misurare e, solo successivamente, ne verifichi l'utilizzo e la funzionalita per scopi
gestionali. Una situazione come quella prospettata provoca difficolta nella valutazione dell’azione
manageriale, poiché in assenza di indicazioni chiare e univoche circa il fenomeno che I'indicatore vuol
rappresentare, qualsiasi risultato pud essere giustificato. Soprattutto perd, evidenzia poca chiarezza
circa l'identificazione delle variabili-chiave, quindi, dei risultati che si vogliono ottenere e, conseguen-
temente, dei comportamenti che ci si aspetta dai responsabili.

Strettamente collegato al tema dell’univocita di interpretazione & quello del linguaggio utilizzato,
che deve essere comprensibile da tutta la struttura e non ambiguo e quindi coerente con le carat-
teristiche dell'attivita misurata, con la professionalita e la cultura dei destinatari dell'informazione. Sot-
to questo punto di vista, gli indicatori economico-finanziari godono indubbiamente di una capacita rap-
presentativa e comprensibilita rilevanti, garantendo anche notevoli possibilita comparative. Il problema
si pone anche con riferimento all’'uniformita di interpretazione di certi termini, affinché all'interno della
stessa organizzazione certi vocaboli abbiano, per tutti i componenti, lo stesso contenuto.

Deve essere poi costantemente verificata la capacita dell'indicatore di rappresentare adeguatamen-
te I'andamento del fenomeno osservato in termini di direzione ed intensita. In pratica, potrebbe
verificarsi che, a fronte di variazioni del fenomeno oggetto di misurazione, l'indicatore invece non
modifichi i propri valori oppure non mutino con l'intensita con cui si muove il fenomeno. Cid puo av-
venire, ad esempio, quando non & possibile ottenere una misura diretta della condizione che si intende
monitorare e si scelgono quindi delle proxy. Ad esempio, la qualita della vita & osservabile sotto una
molteplicita di punti di vista poiché essa pud assumere differenti misure a seconda dell'ottica di os-
servazione: ricchezza della popolazione, grado di istruzione, livello di sicurezza, ecc.; o ancora la
qualita & osservabile secondo una molteplicita di dimensioni e la scelta dell'indicatore pud essere
influenzata dalla disponibilita dei dati, da orientamenti politici, dalla volonta di comunicare certe
informazioni piuttosto che altre, ecc. e quindi la misurazione potrebbe focalizzare aspetti, che si
rivelano non significativi per tenere sotto controllo in maniera concreta il fenomeno. Dal punto di vista
gestionale, la scelta di parametri alternativi per il monitoraggio deve quindi essere opportunamente
verificata affinché le informazioni che se ne traggono possano ispirare le scelte in modo coerente.

La questione riguarda anche la capacita del sistema di monitorare I'andamento delle variabili che
possono avere una significativa incidenza sulla performance %%, in relazione al grado di complessita
dell'organizzazione e quindi di accogliere una pluralita di orientamenti. In altri termini, il sistema di
misurazione dovrebbe presentare il requisito della completezza, riferibile all‘attitudine del sistema a
monitorare I'andamento delle variabili ritenute critiche dal punto di vista strategico, anche secondo

un‘ottica di interdipendenza tra le scelte, al fine di evidenziare le relazioni di causa-effetto. Ogni

22 Gl altri principi relativi alla progettazione ed al funzionamento dei meccanismi di controllo sono la ricorsivita dei
sistemi, la capacita delle unita organizzative di ricevere o trasferire informazioni e la comprensibilita del linguaggio
utilizzato.
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sistema dovrebbe bilanciare tale requisito, la completezza, con la selettivita e la rilevanza, in funzione
delle quali dovrebbero essere rilevati solamente gli aspetti critici e le priorita per il conseguimento del-
le performance.

Tempestivita e frequenza del sistema si riferiscono alla sua capacita di rilevare in tempi utili I'an-
damento delle variabili per I'adozione degli opportuni provvedimenti; la frequenza, riguarda gli in-
tervalli di rilevazione dell'indicatore che potranno essere differenti in relazione al fattore osservato, alle
esigenze informative dei destinatari ed alle finalita.

Un altro principio che il sistema degli indicatori dovrebbe osservare € quello della flessibilita
dinamica, riferibile, alla capacita di adattarsi ai cambiamenti che si manifestano nel corso del tempo.
Tali aggiornamenti e modifiche sono, in parte, da ricondurre ad un processo fisiologico legato alle
dinamiche di apprendimento organizzativo. Attraverso l'utilizzo della strumentazione, gli operatori
verificano la capacita segnaletica delle misure, individuando, laddove necessario, le modifiche atte a
garantire una maggiore aderenza del sistema alla realta rappresentata nel processo di misurazione.
Una costante manutenzione del sistema €&, inoltre, necessaria per rispondere ai mutevoli fabbisogni
informativi dei destinatari delle informazioni; in altri termini, una attivita di costante monitoraggio e
aggiornamento del set degli indicatori & garanzia di funzionalita, poiché evita lo sviluppo di una
sovrastruttura che, invece di guidare la gestione, introduce ulteriori elementi di rigidita.

Il sistema di misurazione delle performance dovrebbe anche risultare valido ed attendibile e cioe
considerare effettivamente cid che si intende misurare e progettare indicatori che siano rappresen-
tativi degli obiettivi individuati e vengano ritenuti tali. Possono quindi essere evidenziati un aspetto
oggettivo ed uno soggettivo degli indicatori: il primo si riferisce alla capacita dell'indicatore di
rappresentare I'andamento del fenomeno, mentre il secondo aspetto riguarda l'efficacia informativa
nei confronti dei destinatari, ovverosia la capacita di soddisfare efficacemente i fabbisogni informativi
di chi dovra interpretarne contenuto ed andamento. Infatti, al di la della «perfezione» tecnica dell'in-
dicatore, il suo reale utilizzo all'interno dell’'ente & determinato dalla percezione che i responsabili han-
no circa la sua utilita come supporto conoscitivo per la programmazione, controllo e valutazione del-

I'attivita e quindi della sua capacita di rappresentare il fenomeno che si vuole osservare.

3. 1l sistema di misure

Prima di entrare pil concretamente nell'analisi dell’aspetto tecnico degli indicatori, si rendono
necessarie alcune puntualizzazioni preliminari. In primo luogo, come evidenziato dalla letteratura e
dalle molteplici esperienze realizzate da enti locali, aziende sanitarie, camere di commercio, universita,
ecc., gli indicatori sono uno degli strumenti che ha avuto una diffusione maggiore nelle pubbliche am-
ministrazioni anche se, come affermato, lIimpatto che essi hanno avuto sul miglioramento della
gestione non € stato quello sperato. Dal punto di vista tecnico, & possibile ritenere che uno dei
problemi sia stato quello relativo all'approccio metodologico adottato, non fondato su un adeguato
percorso logico che, sulla base degli obiettivi, delineasse alcune ipotesi e individuasse i fattori critici da
tenere sotto osservazione; attraverso l'analisi operativa poi, arrivasse a delineare gli indicatori (ed il

sistema) che rappresentassero I'andamento delle variabili-chiave. Cid avrebbe sviluppato un processo

18



di conoscenza circa le finalita del sistema, 'orientamento aziendale e delle varie unita, le variabili
critiche, le modalita di loro rappresentazione.

La questione, invece, si € spesso risolta nella ricerca ed attivazione di una pluralita di indici, pen-
sando che il problema fosse eminentemente quantitativo, riferito cioé alla loro ricerca e disponibilita,
provocando una loro proliferazione, spesso slegata dalle esigenze conoscitive e senza il carattere di or-
ganicita che il sistema dovrebbe presentare. In altre parole, I'attivazione degli indicatori & avvenuta
senza aver precostituito le condizioni conoscitive necessarie ad un loro efficace utilizzo, che si con-
cretizzano nel riconoscimento di cio che risulta rilevante misurare e tenere sotto controllo.

1l risultato & stato frequentemente, Iattivazione di un sistema di indicatori di fatto inutilizzati a
scopi gestionali perché staccati dagli aspetti rilevanti che invece avrebbero dovuto essere osservati, e
quindi con scarsa portata informativa. Insomma, gli indicatori scelti sono stati il frutto della
replicazione acritica di altre esperienze o I'applicazione di norme che ne prevedevano il calcolo (per es.
i parametri di deficitarieta D.P.R. 194/96 riguardo agli enti locali o gli indicatori di efficienza, efficacia e
qualita previsti dal D.M. 24 luglio 1995, con riferimento al settore sanitario), che venivano cosi con-
siderati un adempimento burocratico, o infine, I'adozione dei risultati di alcuni studi in cui venivano
riportati possibili misure. L'elaborazione degli indicatori non deve infatti avvenire secondo una logica
burocratico-compilativa, come un adempimento imposto, ma deve creare artificialmente gli stimoli che
portino al miglioramento continuo dei livelli di efficacia, efficienza e qualita per mezzo della
determinazione di obiettivi e di confronti spazio-temporali.

In queste situazioni, allora, difficiimente I'insieme degli indicatori € definibile come sistema, poiché
non si evidenziano i legami di complementarita e cofinalizzazione che caratterizzano le componenti di
un sistema. Piuttosto, lidentificazione delle misure avviene prendendo in considerazione aspetti
singoli, senza valutare le ripercussioni su altre prospettive o sull'andamento di altre unita organizzative
dell'amministrazione. semantico

Dal punto di vista semantico un indicatore rappresenta una misura sintetica, in genere espressa in
forma quantitativa, coincidente con una variabile o composta da piu variabili, in grado di riassumere
I'andamento di un particolare fenomeno e che si presti a formulare giudizi (ovvero che sia in grado di
comprendere al suo interno i fattori che hanno determinato il fenomeno). Da cid deriva che l'in-
dicatore possa non identificarsi con il fenomeno, ma rappresenti e riassuma, attraverso il com-
portamento di uno degli aspetti in cui esso trova espressione, I'oggetto pili complesso sottoposto a
monitoraggio e valutazione. Il punto ci sembra, allora, quello di arrivare allindicatore attraverso un
processo logico di costruzione riguardante, prima di tutto, la identificazione del fenomeno che si
ritiene rilevante monitorare, poi la variabile o le variabili-chiave che consentono di rappresentarne gli
aspetti ritenuti significativi e quindi i parametri utili alla sua espressione quantitativa.

L'identificazione dei parametri trova un riferimento fondamentale nelle variabili-chiave, che pos-
sono essere ricondotte ad aspetti tecnico-operativi interni ed esterni attinenti i vari interlocutori ed
infine a questioni relative alle condizioni esprimibili in termini economico-finanziari. Sara poi opportuno
gerarchizzare gli obiettivi ed i relativi parametri, cosi da indirizzare adeguatamente I'attenzione dei

responsabili, evitando distorsioni legate ad interpretazioni non coerenti.
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Dopo aver delimitato il campo di analisi ad una certa attivita o area, il percorso che porta alla
costruzione di un indicatore dovrebbe rivolgersi all'individuarne degli aspetti ritenuti strategici o mag-
giormente importanti, che possono poi essere ricondotti alle principali variabili d’osservazione, sia in
relazione allo svolgimento della singola attivita, sia riguardo al contributo atteso nell'ambito dei
processi in cui & inserita e quindi alle caratteristiche principali sotto questo punto di vista. Una volta
che gli aspetti principali hanno avuto adeguata descrizione, l'identificazione dellindice & spesso con-
sequenziale perché mediante la descrizione si evocano gia, quali siano i parametri che andranno a
comporlo.

Il rispetto del processo logico di determinazione di un indicatore implica una naturale selezione
degli aspetti ritenuti rilevanti da misurare e tenere sotto controllo e la conseguente possibilita di iden-
tificare l'indicatore come strumento di programmazione, di controllo e di valutazione. Se & condivisibile
I'ipotesi che le caratteristiche dell'oggetto di cui effettuare la misurazione sono meglio conosciute dai
responsabili dell‘attivita, essi dovrebbero essere parte attiva nel processo di progettazione degli in-
dicatori, cosi che esso venga interiorizzato e renda possibile la valutazione della loro funzionalita ed
utilita ed eventualmente procedere alla loro modifica.

Questo consente di focalizzare l'attenzione sui fenomeni effettivamente rilevanti, evitando una
proliferazione di indicatori in ossequio al dogma dell’efficacia, efficienza ed economicita, relativo all'ap-
proccio value for money, che applicato in maniera generalizzata ed indistinta, rischia di perdere di
significato sostanziale >. Le misure di performance dovrebbero riferirsi a caratteristiche dell'output che
siano funzionali al miglioramento del processo ed alla soddisfazione del cliente; si ribadisce qui, quan-
to sopra affermato circa il ruolo fondamentale della conoscenza dell'output, come parametro
conoscitivo di base. La prioritizzazione delle misure si rende necessaria poiché alcune di esse sono col-
legate da una relazione di trade-off ed € quindi necessario conoscere gli effetti che l'azione di
miglioramento operata su certe misure puod provocare su altre, in modo da poter effettuare opportune
valutazioni. La multidimensionalita delle misure serve quindi ad ottenere un quadro completo degli ef-
fetti in cui si incorre modificando le modalita di svolgimento.

L'individuazione della variabile (o delle variabili) che deve essere tenuta sotto controllo deriva,
infatti, dall'analisi delle caratteristiche dell‘attivita svolta e dalle modalita rilevanti ai fini di un positivo
orientamento verso la sua missione e contribuire a quella pit generale dell'amministrazione. Cosi, ad
esempio, la misurazione dell’efficienza di un ufficio amministrativo come il personale, la ragioneria,
I'ufficio legale, ecc. diventa possibile solo se misurata a livello complessivo, in quanto la molteplicita e
indeterminatezza degli output e la comunanza dei fattori produttivi utilizzati, rendono pressoché im-
possibile creare una relazione modellizzabile input/output.

Le principali variabili considerate in questo lavoro sono l'efficienza, I'efficacia e la qualita. Secondo
alcune impostazioni la qualita puo costituire un aspetto dell’efficacia. In questo lavoro, pur affrontando

2 vale anche la pena sottolineare che i concetti non sono perfettamente sovrapponibili al significato attribuito
dalla letteratura italiana. In particolare, il concetto di economy, si riferisce all’efficienza o all'economicita nei
processi di acquisto e non all'economicita come concetto generale, che ha ben altra portata in economia azien-
dale. L'effectiveness si riferisce invece solo alla proiezione all’'esterno dell‘attivita svolta dalla pubblica am-
ministrazione.
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solamente le problematiche riguardanti I'efficacia e I'efficienza, si € ritenuto che il rilievo assunto nel
corso del tempo dalla qualita sia dal punto di vista delle prassi operative, che da quello teorico, ne im-
ponga una attenzione peculiare. In effetti, come verra piu avanti sottolineato, la progressiva im-
portanza strategica di questa variabile, la rilevante influenza sulle impostazioni gestionali e I'evoluzione
concettuale manifestata, ne fanno fattore da osservare con peculiare attenzione.

Prima di scendere maggiormente nel dettaglio dell'esame delle variabili-chiave di cui tenere sotto
controllo I'andamento, conviene effettuare un’ultima precisazione circa il significato che i termini as-
sumono nel loro accezione «tecnica» rispetto a quella del linguaggio comune. Un esempio, in questo
ambito, ci & offerto dall'uso dei termini di efficacia ed efficienza come sinonimi. Vale la pena sot-
tolineare come il significato tecnico di efficienza diverga sensibilmente da quello utilizzato nel linguag-
gio comune, con cui si fa riferimento al funzionamento dell'organizzazione ed alla sua capacita di sod-
disfare adeguatamente i bisogni, rendendo l'efficienza come variabile percepibile direttamente dagli in-
dividui. Situazioni di buon funzionamento di un servizio pubblico, in termini di rapidita di risposta alla
domanda, di rispetto dei tempi o di una soddisfacente qualita vengono indicati spesso con I'appellativo
di efficienti, anziché, come sarebbe piu proprio, di efficaci o di qualita, poiché non & dato conoscere
quante e in quale modo le risorse sono state impiegate per ottenere quel servizio. E opportuno, a tal
proposito, effettuare due precisazioni: a) nel settore pubblico I'efficienza € concetto relativo e non as-
soluto. Si puo essere pil 0 meno efficienti rispetto ad altre realta o a tempi diversi per la stessa or-
ganizzazione, ma non si € in assoluto efficienti o inefficienti, a meno che il termine non venga usato
con le modalita di cui sopra. Si puo altresi affermare di avere raggiunto un livello di efficienza
adeguato o soddisfacente, che in ogni caso implica la relativizzazione del concetto rispetto alla
situazione peculiare dell'azienda; b) la seconda precisazione riguarda il fatto che l'efficienza € un
fenomeno prettamente interno, che riguarda I'utilizzo delle risorse rispetto all’'output ottenuto e quindi
non & percepibile dall'utente (esterno od interno di quel servizio), ragione per cui, affermare che un
servizio ¢ efficiente da parte del fruitore di quel servizio non solo non & tecnicamente corretto, ma non

¢ possibile dato che non puo6 conoscere I'entita dei fattori consumati per ottenerlo.

4. L’efficienza: analisi e prospettive interpretative

L'efficienza & espressa dal rapporto tra risorse impiegate e output ottenuti, esplicitando I'attitudine
dell'organizzazione ad impiegare le risorse razionalmente nel processo economico di produzione per
ottenere l'output. “Efficiency is often referred to as “doing things right” — that is, not wasting public
resources. But people expect more than efficiency. Governance is also concerned with being effective
— that is, taking actions that actually solve, or at least alleviate, community problems”(STARLING, 2005,
p. 21). Obiettivo della misurazione & quello di evidenziare la quantita di input (personale, materiali,
servizi, ecc.) che viene consumata per ottenere una unita dell'output.

Il numeratore della frazione pud essere espresso in termini monetari o quantitativo-fisici, mentre
per l'output viene solitamente utilizzata una sua formulazione tecnica: nel primo caso l'efficienza viene
definita gestionale, nel secondo efficienza tecnica. Poiché I'efficienza pud essere calcolata sia comples-

sivamente che in relazione ai diversi fattori che partecipano al processo produttivo, la valorizzazione

21



monetaria dellinput si rende necessaria quando viene calcolata una configurazione che comprende
varie tipologie di fattori produttivi, le cui quantita di impiego non sono esprimibili con misure
omogenee. La quantificazione in senso tecnico dellinput € invece utilizzabile quando si procede al
calcolo dell’efficienza fattoriale, attraverso il quale si mette a rapporto la quantita di un particolare
input con l'output ottenuto, anche se & piu frequente utilizzare questa espressione quando viene
calcolato il reciproco del rapporto che evidenzia l'efficienza (output/input), definito rendimento, che
misura la quantita di output ottenibile con una unita di input.

Dati questi presupposti, una precisazione si rende opportuna per il particolare contesto operativo
delle pubbliche amministrazioni. L'efficienza, ancorché variabile di riferimento prevalentemente in-
terna, evidenzia, nella sua espressione, una proiezione verso l'esterno costituita dalla valorizzazione
dell'output effettuato mediante il prezzo di collocamento sul mercato. Tale parametro rappresenta
riferimento necessario nei confronti del quale misurare I'utilizzo delle risorse impiegate, condizione da
cui deriva la possibilita di mantenere o migliorare la posizione competitiva sul mercato; in caso di non
razionale impiego dei fattori produttivi, il mancato rispetto delle compatibilita aziendali implica,
secondo |'economia classica, la fuoriuscita dal contesto competitivo.

Nelle amministrazioni pubbliche, date le modalita di collocazione degli output sul mercato (gratuita,
prezzi politici, ecc.), i ricavi —o cid che viene loro assimilato come i trasferimenti- non costituisce
parametro significativo dell’apprezzamento riconosciuto al servizio dall’acquirente. L'efficienza allora,
non pud essere valutata mediante I'utilizzo del valore dell'output perché esso non pud costituire
parametro di riferimento utile per ottenere condizioni di operativita che consentano di mantenere o
migliorare la posizione sul mercato. E allora abbastanza intuitivo, come nel contesto delle pubbliche
amministrazioni l'individuazione degli obiettivi di efficienza assuma connotati, funzionalita ed obiettivi
tendenzialmente diversi da quelli classici. Le condizioni di offerta dei servizi (spesso in condizioni di
monopolio), il diverso ruolo dei meccanismi di mercato, volti a stimolare il miglioramento dell'efficienza
senza pero provocare l'espulsione dell'azienda dall’arena competitiva, la mancata commisurazione in
taluni casi, delle risorse a disposizione, all‘attivita svolta ed il diverso ruolo ed entita del prezzo, in-
cidono direttamente sulla individuazione degli obiettivi di efficienza. Gli obiettivi di efficienza andranno
quindi, individuati con riferimento ad una misurazione fisica dell’'output ottenuto rispetto all’entita delle
risorse impiegate.

La relazione tra input, espressi in termini di prezzi-costo, ed output identificati in termini di prezzi
ricavo viene definita efficienza esterna. L'analisi dell’efficienza interna, cosi come identificata dal rapporto
prima descritto, pone particolarmente l'attenzione sull’aspetto quantitativo dell'impiego dei fattori
produttivi, eliminando l'influenza della variazione dei prezzi. Il valore del consumo €, infatti, costituito
dal prodotto della quantita consumata per un prezzo-costo di riferimento. Si dovranno quindi
impostare opportune condizioni di calcolo al fine di evitare che le variazioni del prezzo di acquisto pos-
sano incidere sul giudizio di modifica del livello di efficienza, mediante I'impostazione di opportune
condizioni di calcolo che le isolino. La separazione degli effetti di variazione del prezzo e delle quantita
impiegate consente anche di distinguere le responsabilita relative all'acquisto e quelle relative

all'utilizzo delle risorse, quando siano attribuite a soggetti diversi.
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Nel caso di un’analisi complessiva dell’efficienza, che rapporta cioe il totale dei costi sostenuti al
volume della produzione ottenuta (efficienza gestionale poiché il consumo dei diversi fattori e
esprimibile in termini monetari) si deve valutare la presenza di diverse tipologie di fattori produttivi
che partecipano al processo. Infatti, differenti sono le informazioni ritraibili € quindi, le indicazioni
gestionali utilizzabili per gli interventi operativi, se I'attenzione si dirige ai costi diretti variabili o a quelli
fissi. Coda addirittura distingue tra costi variabili, costi costanti speciali**, ammortamenti e quote di
costi comuni. I primi manifestano un consumo variabile rispetto al volume di attivita svolto e quindi un
legame piu stretto con l'output: su di essi & possibile agire per migliorare il consumo unitario dei fat-
tori produttivi attraverso un diverso svolgimento delle operazioni di gestione legate alla
trasformazione. Nel caso dei costi indiretti variabili (e dei costi costanti speciali), invece, la relazione
con il livello di output ottenuto non pud essere impostata in maniera diretta con la singola unita con-
seguita, bensi con l'intero volume o attraverso parametri di correlazione o semplicemente mediante il
riferimento quantitativo alla complessiva attivita produttiva. Pur potendo, anche in queste ipotesi,
procedere alla scomposizione delle variazioni tra programmato e consuntivo, € abbastanza intuitivo
come aumenti il grado di soggettivita (seppure i confronti avvengano, ovviamente, a condizioni
omogenee) nelle determinazioni e anche differenti siano le indicazioni operative, collegate piu stret-
tamente alle modalita di assorbimento. In particolare, poi, nel caso dei costi costanti le indicazioni
operative, piu che riferibili al controllo dei costi unitari (tipico dell’efficienza in senso proprio) sono
collegate piu strettamente al grado di assorbimento Per il controllo dei costi, Coda (1970, p. 57) at-
tribuisce una grande importanza ai costi variabili, unimportanza media ai costi costanti speciali, ed
una piccola importanza agli ammortamenti ed alle quote di costi comuni.

La misurazione dell’efficienza & influenzata anche dal tipo di attivita analizzata: laddove questa si
concretizzi in output singolarmente individuabili e ad essi siano riferibili in maniera attendibile una
parte significativa dei fattori produttivi utilizzati, |'efficienza pud essere misurata secondo le modalita
classiche; quando invece gli output siano difficilmente misurabili separatamente e/o vi sia un’elevata
comunanza dei fattori produttivi utilizzati, allora la valutazione quantitativa avviene rapportando i costi
con aggregati complessivi di output, poiché la comunanza dei fattori produttivi rende impossibile
modellizzare il riferimento dei fattori a singoli output prodotti.

Il reciproco dell’efficienza, che mette a rapporto gli output ottenuti con gli input utilizzati misura i
rendimenti, che evidenziano la quantita di output ottenibile con I'impiego di una unita di input espres-
sa in termini fisici (un‘ora di personale, una certa quantita di materia, ecc.), mettendo a rapporto
volumi di output con volumi di input. Ancorché spesso utilizzati come sinonimi, i concetti di
rendimento e produttivita si differenziano in quanto il primo pone in relazione i volumi di prodotti ot-
tenuti ed i volumi di fattori impiegati, la seconda invece, si riferisce al rapporto, espresso in termini
monetari, tra risultati economici ottenuti e fattori produttivi impiegati. Pud quindi, essere utile
ricercare condizioni attraverso cui poter migliorare la capacita di un fattore produttivo di contribuire al-

I'ottenimento dell’'output.

24 Costi di personale: impiegati, intermedi, manodopera indiretta; energia elettrica, costi industriali diversi. (Copa,
1970, p. 45).
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L'efficienza viene solitamente analizzata a livello delle diverse unita organizzative ed in ogni caso
ad un livello in cui l'output sia significativamente misurabile in relazione ai fattori impiegati. Rientra tra
queste anche il tempo, se esso viene inteso come risorsa, ad esempio, in termini di personale im-
piegato o di occupazione di una struttura. Anche a livello delle unita operative I'efficienza potra essere
calcolata come espressione complessiva, quantificando l'insieme delle risorse impiegate per ottenere
I'output, mediante la valorizzazione, che non pud essere che monetaria data I'eterogeneita dei fattori
produlttivi utilizzati e quindi, I'impossibilita di esprimere il loro impiego in termini fisici con un unico
metro di misurazione.

In un’approssimazione successiva, sara possibile ed utile calcolare I'efficienza fattoriale, intesa
come il contributo offerto da ogni fattore produttivo all'ottenimento dell‘output, esprimibile con il rap-
porto che mette a confronto il valore relativo al consumo di un particolare input e quello dell'output
ottenuto (per esempio il costo del personale/servizi ottenuti; il costo dei materiali utilizzati/servizi ot-
tenuti). In effetti, I'efficienza complessiva riguarda sia fattori che danno luogo a costi fissi, sia fattori
da cui promanano costi variabili, le cui modalita di gestione ai fini del miglioramento dell'indicatore
sono differenti, avendo i primi un‘incidenza unitaria decrescente all'aumentare dell’attivita svolta, ed i
secondi, invece, un tasso di incidenza indipendente dall'attivita, che si riferisce alle modalita di esecuzione
dell'attivita stessa.

L'utilita del calcolo & legata all'esigenza di ottenere informazioni piu precise per apprezzare il con-
tributo dei diversi fattori di produzione all'ottenimento dell’efficienza complessiva, soffermando mag-
giormente l'attenzione su quelli ritenuti critici per l'ottenimento della prestazione sotto il profilo
puramente tecnico, della disponibilita/scarsita, della verifica di situazioni (percepite o accertate) di
spreco, per una pil razionale allocazione delle risorse. Indubbiamente, non possiamo ritenere I'ef-
ficienza complessiva come il risultato di semplici relazioni matematiche e meccanicistiche rispetto ai
vari livelli di efficienza fattoriale; i legami che avvincono i diversi fattori di produzione secondo la logica
funzionale, rendono impossibile sintetizzare in una semplice relazione matematica la complessita che li
caratterizza; le prestazioni di un fattore produttivo sono infatti condizionate dalle relazioni che lo
legano agli altri n-1 fattori e dai contesti organizzativi. E possibile, in ogni caso, ottenere indicazioni
operative utili ad effettuare interventi volti al miglioramento delle condizioni di sfruttamento.

Le indicazioni gestionali che discendono dal monitoraggio dell’efficienza riguardano la possibilita di
agire sulle variabili che compongono numeratore e denominatore affinché il rapporto diminuisca. Si
tratta quindi di attivare miglioramenti per la diminuzione della quantita di input impiegata a parita di
output ottenuto (migliorando la combinazione degli input o il loro utilizzo) oppure per aumentare l'out-
put ottenuto a parita di input (o ambedue e, pili in generale, tutte le possibili combinazioni da cui sia
possibile ottenere I'obiettivo citato). In una pubblica amministrazione pero, incrementi dell’efficienza
uguali dal punto di vista quantitativo potrebbero provocare impatti diversi sulla funzionalita. Infatti,
aumentando 'output viene provocato un effetto diretto sulla soddisfazione della domanda, mentre con
la diminuzione dellinput le conseguenze sul miglioramento della gestione in termini quantitativi o qualitativi

sono solo eventuali.
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Diverso, e probabilmente meno pressante, & 'impatto rivestito dall’efficienza in un contesto dove la
competizione non incide direttamente sulla sopravvivenza dell'azienda e sono quindi sopportabili an-
che livelli di non adeguato sfruttamento dei fattori produttivi. In questa situazione, venendo meno la
sanzione del mercato in seguito al mancato raggiungimento degli standard di efficienza, & utile in-
dividuare alcuni livelli a cui poter riferire le azioni di miglioramento della gestione. E cosi possibile
richiamarsi a classi di efficienza raggiunti da altre amministrazioni o dagli eventuali competitors, come
ad esempio avviene istituzionalmente nel settore sanitario (e per certi versi anche per gli enti locali),
oppure ai livelli di efficienza raggiunti dall’azienda nel corso del tempo, per mirare ad un loro ten-
denziale miglioramento. L'ottenimento di un grado soddisfacente di efficienza & esprimibile attraverso
una valutazione relativizzata rispetto alle condizioni d'azienda ed alle aspirazioni ed aspettative della
compagine di governo.

Il miglioramento dell'efficienza nella pubblica amministrazione assume connotati strategici in con-
seguenza, da un lato delle esigenze imposte dal contenimento della spesa pubblica e quindi della
progressiva diminuzione delle risorse a disposizione e, dall’altro, dal razionale utilizzo dei fattori
produttivi generici e specifici. Con riferimento a questo aspetto poi, si deve sottolineare come, per una
pubblica amministrazione, utilizzare razionalmente le risorse assuma connotati etici rilevanti in quanto
si tratta di risorse provenienti dalla collettivita su cui si ripercuote, in ultima istanza, I'eventuale
spreco, sia con riferimento alle forme di finanziamento della spesa pubblica, sia piu direttamente, in
considerazione del fatto che potrebbe essere penalizzata |'erogazione di alcuni servizi.

Allorquando pero, il perseguimento dell’efficienza possa essere conseguito a scapito dell’efficacia o
della qualita del servizio allora il beneficio derivante dal risparmio operato, che libera risorse per altri
impieghi, viene pil che compensato dall'onere da sostenere per non riuscire a soddisfare
adeguatamente i bisogni *°. L'efficienza si configura infatti, come strumentale rispetto all’efficacia, in
quanto deve migliorare la capacita dell'azienda o amministrazione pubblica di offrire adeguata risposta
ai bisogni della collettivita, altrimenti il miglioramento dell'efficienza rimane fine a sé stessa,
provocando un peggioramento della capacita di perseguire la propria missione istituzionale.

Pare altresi, scontata I'impossibilita di utilizzare I'efficienza come parametro assolutizzante rispetto
all'effettuazione di confronti con servizi di altre amministrazioni o all’elaborazione di giudizi di con-
venienza. Nel primo caso, perché non si possono confrontare servizi con uguale denominazione che
abbiano pero caratteristiche qualitative differenti: trarre dal semplice e unico confronto dell’efficienza
informazioni sufficienti per effettuare valutazioni appare metodologicamente non corretto oltre che
velleitario. Pitl opportuna sembra l'ipotesi di integrare gli indicatori di efficienza con altri di qualita, per
ottenere un quadro pit ampio delle caratteristiche del servizio e poter esprimere apprezzamenti pil
circostanziati.

Con riferimento alla seconda problematica, conseguente all’utilizzo dell'efficienza come criterio

neutrale nelle scelte, solo un’interpretazione distorta del ruolo dell’efficienza nella pubblica am-

5 wAlthough efficiency is important, it is often less important than effectiveness. Indeed, many citizens are more
concerned with the effectiveness of 911 services (for example, that services arrive on time with effective person-
nel and equipment) than with efficiency of 911 services (for example, the cost of timely response)”. (BERMAN,
2006, p. 7).
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ministrazione, perché contraria ai principi generali dell'economia aziendale, pud provocare un tale
equivoco, che per fortuna non sembra aver avuto significativa diffusione. E perd opportuno precisare
che, come sopra affermato, di per sé, ottenere miglioramenti nelle modalita di utilizzo delle risorse
(pubbliche) non ¢ da ritenersi affatto disdicevole, fino a che essi non vengano conseguiti a scapito del-
I'efficacia quantitativa o qualitativa. Far assurgere l'efficienza a criterio assolutizzante per le scelte &
orientamento abbandonato ormai da molto tempo anche dalle aziende private, che infatti sacrificano
gradi pill 0 meno elevati di efficienza a beneficio di altre variabili come la qualita, la soddisfazione del
cliente, la tempestivita, ecc. Piuttosto, ex ante ed a livello complessivo, I'efficienza consente di apprez-
zare |'entita di risorse assorbite nel perseguimento di un certo obiettivo ed insieme ad altre valutazioni
di carattere politico o sociale, costituisce parametro utile per valutare I'opportunita ad investire in quel
senso le risorse. In relazione al singolo servizio, impiegare in maniera efficiente le risorse €, in ogni
caso e all'interno dei vincoli che I'amministrazione pubblica si trova a fronteggiare, auspicabile: in
primo luogo, perché le risorse provengono dalla collettivita e quindi & eticamente corretto evitare il
loro spreco e secondo perché, quanto meno concettualmente, le risorse liberate potrebbero essere
utilizzate per offrire quantita maggiori di quello o di un altro servizio, sempre perd in base a

valutazioni che comprendono fattori di carattere non strettamente economico.

5. L'interpretazione della gestione nell’ottica dell‘efficacia

La classica definizione di efficacia, qualificata anche come efficacia interna, gestionale o
manageriale, individua la capacita dell’azienda di raggiungere i propri obiettivi (o relativa agli obiettivi
operativi, la cui realizzazione € assegnata al dirigente); la valutazione & orientata prevalentemente alle
attivita svolte internamente all'amministrazione, e si riferisce tendenzialmente al breve termine. “Ef-
fectiveness is often described as «doing the right thing» — that is, engaging an activity that will help a
government agency to reach its goals. In sum, governance concerns not only meeting goals (ef-
fectiveness) but also doing so as efficiently as possibile”( STARLING, 2005, p. 21). L'efficacia viene
solitamente espressa come il rapporto tra risultati ed obiettivi; il numeratore, seppure con tutte le
cautele del caso circa I'attendibilita della misurazione, & definibile oggettivo, mentre il denominatore,
gli obiettivi, sono invece di autonoma determinazione da parte dell'organizzazione, che li fissa tenendo
in considerazione aspetti che vengono ritenuti rilevanti e ad un livello giudicato soddisfacente. E im-
plicita, nella valenza informativa e segnaletica di un siffatto indicatore, I'esistenza di un meccanismo
esterno, applicato a contesti concorrenziali, che funge da «valutatore» imparziale della validita del
livello di performance individuato come obiettivo dall’azienda. Quindi, la capacita di quest’ultima di av-
vicinarsi a quel traguardo assume anche una valenza esterna, come attitudine dell’azienda a rispettare
condizioni di funzionamento che le consentano di svilupparsi.

Non esistendo nel settore pubblico il meccanismo sopra citato, potremmo trovarci di fronte ad or-
ganizzazioni formalmente efficaci dal punto di vista degli indicatori attivati, dai quali si evidenzia un
raggiungimento pieno, totale e spesso continuo degli obiettivi, quando invece da un’analisi appena piu
approfondita si desume invece una realta totalmente diversa. La determinazione degli obiettivi potreb-

be svilupparsi in una prospettiva eminentemente interna con un elevato rischio di autoreferenzialita, che
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permette di dimostrare il loro costante raggiungimento perché fissati ad un livello di facile raggiungibilita.
In assenza di un meccanismo esterno, che permette una verifica dell'adeguatezza dei livelli di
performance (fissati e raggiunti), e dal quale dipende la possibilita per l'azienda di remunerare
adeguatamente i fattori impiegati (di conseguire cioé le condizioni per la sopravvivenza e lo sviluppo),
misurare |'efficacia pud diventare un puro esercizio teorico.

Si pone allora I'esigenza di prendere in considerazione un pill ampio concetto di efficacia, che com-
prenda anche aspetti con un riferimento diretto all’'esterno riconducibile, in estrema sintesi, alla
capacita dell'azienda o amministrazione pubblica di soddisfare adeguatamente i bisogni della comunita
servita. Secondo Epstein (1984), ad esempio, |'efficacia pud essere analizzata con: misure delle con-
dizioni della collettivita amministrata; misure di realizzazione del servizio; misure del grado di sod-
disfazione dei cittadini; misure di impatto negativo sulla comunita.

E cosi possibile assumere come misure di efficacia, oltre a quella classica, il grado di soddisfazione in
senso quantitativo della domanda rispetto ad una domanda potenziale o a quella espressa; la sod-
disfazione dell'utenza in termini qualitativi; Iimpatto che I'azione dell'amministrazione ha su un certo
fenomeno (FARNETI-MAZZARA-SAVIOLI, 1996, p. 192).

Il grado di soddisfazione della domanda dal punto di vista quantitativo € osservabile attraverso il
rapporto tra l'output (o l'entita della disponibilita di un servizio: per esempio il numero dei posti
disponibili, il numero delle ore di disponibilita o di apertura) e l'entita della domanda, espressa o
potenziale. Nella prima ipotesi, I'indicatore misura il grado di copertura della domanda che viene posta
all'amministrazione, mentre nel secondo caso, € osservabile la copertura del mercato potenziale.

Dal punto di vista delle indicazioni gestionali, i due indicatori offrono informazioni complementari,
non dal punto di vista matematico, bensi da quello logico. Una elevata richiesta del servizio rispetto al-
la capacita di offerta potrebbe essere interpretata come indicatore indiretto della sua qualita, ma
evidenzia anche una difficolta dell'amministrazione a soddisfare la domanda posta, da cui potrebbe
derivare l'opportunita di valutare lo sviluppo dell’'offerta, che ovviamente richiama competenze di
carattere politico circa le linee strategiche da intraprendere, ed una certa allocazione delle risorse.

Una significativa maggiore entita della domanda potenziale rispetto a quella espressa induce
almeno due direttrici di analisi: la prima si riferisce allo studio delle motivazioni relative alla mancata
manifestazione della domanda nei confronti del particolare servizio, con particolare riferimento alle sue
caratteristiche qualitative (ulteriori informazioni sono ritraibili dall’'esame di altri possibili percorsi di
manifestazione della domanda, se il servizio viene offerto da altre amministrazioni pubbliche o aziende
private); la seconda riguarda la valutazione della possibilita di indirizzare la domanda non espressa, o
espressa in altre direzioni, verso la particolare amministrazione (talvolta il problema della mancata
manifestazione della domanda risiede in una carenza di informazione da parte dell’lamministrazione
circa i servizi offerti e le modalita di fruizione).

L'apprezzamento dell’efficacia quantitativa risulta ovviamente pil evidente nei confronti di una doman-
da esterna rivolta all'lamministrazione, ma pone problematiche non meno interessanti se riferito alla
domanda interna, che viene posta nell'ambito delle relazioni che legano le unita organizzative. Come

piu volte evidenziato, infatti, la produzione di un servizio da parte di un‘amministrazione pubblica im-
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plica spesso, la partecipazione di varie unita organizzative, per cui la capacita di una unita interna di
rispondere alle richieste di un‘altra unita «cliente» puo incidere sul processo complessivo. L'analisi del-
I'efficacia delle relazioni tra unita organizzative comporta, in primo luogo, la verifica della capacita del-
I'unita fornitrice di soddisfare in termini quantitativi la domanda dell’'unita destinataria. In secondo
luogo, sara necessario rilevare gli attributi del servizio in termini di criticita e qualita, nella duplice ot-
tica del cliente e del fornitore, cosi da ottenere informazioni utili per migliorare il funzionamento della
rete di relazioni finalizzata all'ottenimento della prestazione finale. La criticita pud essere vista come
Iimportanza di quell’attivita nell'ambito del perseguimento degli obiettivi strategici e nell'ottica del destinatario.

Con riferimento alla qualita invece risulta opportuno specificare gli attributi che devono caratteriz-
zarla come ad esempio, precisione, puntualita, completezza, tempestivita, attendibilita; in una
prospettiva pit ampia anche l'aspetto economico puo rientrare in questo ambito (SiLvi, 1995, pp. 127-
128).

Indubbiamente, questa analisi non esaurisce le esigenze informative, ma costituisce il primo
momento di evidenza di eventuali problematiche, che andranno successivamente indagate dal punto
di vista organizzativo per quanto riguarda gli aspetti interni alla singola unita e la gestione delle
relazioni che legano le unita organizzative coinvolte.

Tale ultima questione offre I'opportunita di integrare ulteriormente le considerazioni effettuate, con
la valutazione delle caratteristiche qualitative del servizio offerto. Non & infatti sufficiente che I'am-
ministrazione pubblica riesca a soddisfare quantitativamente una domanda, ma diventa importante
valutare la capacita di riuscire a soddisfare le necessita che suscitano quella domanda. L'apprestamen-
to del servizio dovrebbe infatti, essere calibrato sulle caratteristiche dei bisogni che devono essere
appagati poiché, anche se non & possibile generalizzare, riteniamo, anche in virti dei cambiamenti in-
tervenuti nelle modalita interpretative del ruolo svolto dalla pubblica amministrazione, non sia com-
pletamente esaustiva la distinzione tra una pubblica amministrazione che soddisfa bisogni percepiti in
maniera uniforme dalla collettivita e le aziende private, che invece rispondono a bisogni avvertiti con
carattere di diversita. Le esigenze di equita e socialita possono essere comunque garantite anche of-
frendo servizi con caratteristiche differenti, che non implicano automaticamente discriminazione nelle
possibilita di fruizione: se € vero infatti, che non possono essere trattati in maniera difforme bisogni
omogenei, € altrettanto vero che non si possono offrire servizi omogenei a fronte di bisogni diversi. E’,
infatti, proprio questo orientamento che ha progressivamente distaccato I'operare della pubblica am-
ministrazione dalle esigenze della collettivita, considerate come un tutto unico, che potevano essere
soddisfatte con un approccio uniforme; offrire servizi differenti non & interpretabile solamente con
I'erogazione di qualita piu alta o pil bassa, ma anche con il loro adeguamento in funzione delle carat-
teristiche dei bisogni.

Due precisazioni si impongono a questo punto, per evitare sovrapposizioni terminologiche e quindi
ambiguita concettuali. La misurazione dell'efficacia come soddisfazione in senso qualitativo della
domanda non si sovrappone, non sostituisce e non esaurisce la problematica molto piu complessa del-
la qualita come orientamento strategico e dell‘attivazione dei relativi strumenti per la programmazione

ed il controllo. Data la elevata pervasivita dell'orientamento alla qualita, esso si riflette non solo sugli
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aspetti tecnici delle operazioni di gestione, ma anche sui modelli organizzativi, sui meccanismi
operativi e sui sistemi informativi. Per quanto concerne le misurazioni in oggetto, ci limiteremo quindi,
a far rientrare in questo ambito solamente gli aspetti di pil immediata percezione da parte dei fruitori
dei servizi, mediante una valutazione che li pud vedere direttamente coinvolti oppure che puo essere
effettuata unicamente dalla struttura erogatrice che la effettua nella prospettiva del cliente.

L'attenzione si concentra allora sugli attributi che il servizio dovrebbe possedere in relazione ai
bisogni del fruitore poiché la produzione di un servizio genera benefici nei confronti della collettivita se
essa (0 i suoi membri) vi attribuisce valore in quanto il servizio riesca a rispondere alle proprie
esigenze. Dal punto di vista logico, tale impostazione implica la soluzione di alcuni problemi relativi: al-
la rilevazione dei bisogni, alla progettazione di un servizio coerente, considerando anche le condizioni
interne (riferite alle risorse a disposizione in termini finanziari, di personale, di strutture e di profes-
sionalita), all'offerta del servizio, alla rilevazione della soddisfazione. In tal senso, I'analisi del livello
qualitativo del servizio porta a focalizzare I'attenzione sull’'esigenza di integrazione tra prospettiva in-
terna (qualita progettata e qualita erogata) ed esterna (qualita attesa e percepita).

Al di la degli strumenti tecnici che possono essere utilizzati nelle varie fasi, alcune riflessioni pos-
sono essere effettuate dal punto di vista metodologico. Innanzitutto, dato che il concetto di qualita
comprende una molteplicita di attributi che il servizio pud possedere e il fruitore si attende, si tratta di
comprendere quali aspetti della qualita risultino rilevanti.

Dato che nei servizi la fruizione & contestuale alla produzione, la rilevazione della soddisfazione del-
l'utenza costituisce un momento fondamentale per dare significato concreto al processo di
miglioramento. A tal fine, conviene specificare che la necessaria considerazione e coinvolgimento dei
fruitori nella valutazione della qualita puo offrire validi contributi se viene apprezzata l'esistenza di una
pil 0 meno consistente asimmetria informativa tra destinatario del servizio ed amministrazione che lo
rende disponibile circa le caratteristiche, le potenzialita del servizio e le condizioni di fruizione. Partire
dalle esigenze dei fruitori non significa infatti, perseguire I'utopico disegno che sia possibile offrire i
servizi in quantita illimitata e alle condizioni da questi desiderate. Pare condivisibile allora, I'idea di
servizio «per il pubblico» e quanto affermato da Loyd (1985, p. 240), il quale sostiene, che avendo
ognuno talvolta, bisogno dell’autobus, soddisfare il bisogno di trasporto non significa mettere a
disposizione un autobus ogni qualvolta e ovunque richiesto.

Strettamente correlata a questa problematica si pone quella di un‘adeguata
informazione/comunicazione all'utenza relativamente al servizio ed in particolare alle sue carat-
teristiche, alle condizioni e modalita di fruizione, affinché aumenti la consapevolezza all'uso da parte
dei destinatari. In effetti, quando il livello di informazione risulta adeguato & possibile osservare un
empowerment dell’'utente, che viene cosi reso competente nell’'ottenimento del servizio, ed una
migliore gestione dei rapporti con I'amministrazione. Questa condizione risulta particolarmente rilevan-
te poiché spesso l'ottenimento del servizio implica la partecipazione attiva dell’utente ed anzi, la
capacita del servizio di produrre i propri effetti pud essere strettamente dipendente proprio dal livello
di consapevolezza dell’'utente. Un’occasione non completamente sfruttata in tale ambito, & la

previsione della Carta dei servizi, troppo spesso interpretata in chiave burocratica piuttosto che come
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occasione per attivare processi reali di miglioramento continuo della qualita ed un dialogo produttivo
con gli utenti.

In ultimo, I'efficacia pud essere valutata in relazione alla capacita del servizio di influire sullo stato
del bisogno. Alcuni distinguono tra outcome ed impatto, intendendo con il primo termine le misure
collegate alla modificazione del comportamento dei soggetti beneficiari e con il secondo l'influenza
realizzata dall'intervento nel modificare la situazione o il bisogno e cioé¢ il risultato ultimo della politica.
Per esempio, nel caso di indirizzi regolativi dei soggetti destinatari, con riferimento ad una politica con-
tro I'inquinamento in virtl della quale vengono concessi finanziamenti per rinnovare gli impianti di
depurazione, l'output & identificato con I'entita (o il numero) dei finanziamenti erogati, I'outcome
sarebbe costituito dal numero di imprese che hanno rinnovato gli impianti di depurazione per effetto
della politica; I'impatto si riferirebbe, invece all'influenza delle attivita realizzate nel modificare la
situazione indesiderata: riprendendo l'esempio precedente, Iimpatto sarebbe rappresentato dalla riduzione
degli inquinanti.

Ancora esemplificando, nel caso di una politica per I'occupazione, che prevede |'organizzazione di
corsi di formazione in determinate aree, a favore di diplomati, I'output potrebbe essere rappresentato
dal numero dei corsi attivati, I'outcome dal numero dei partecipanti e Iimpatto dalla percentuale di
coloro che hanno trovato occupazione entro un certo periodo dalla fine del corso.

L'efficacia in discorso si riferisce quindi, alla attitudine delle azioni a modificare il quadro
economico, sociale, culturale, ambientale, ecc., di riferimento, in relazione ai destinatari delle politiche
ed agli interlocutori rilevanti (cittadini, altri enti, aziende). In ogni caso, al di la delle distinzioni
terminologiche, cid che interessa osservare in questo caso, & I'effetto ultimo che le condotte intraprese
dalla pubblica amministrazione hanno provocato sul particolare stato di bisogno della collettivita. Si
puo parlare, anche di efficacia globale, che € connessa al raggiungimento degli obiettivi strategici,
rilevante soprattutto per coloro i quali hanno responsabilita di governo politico. La misurazione del-
I'outcome incontra pero alcune difficolta. Innanzitutto, si fa riferimento alle conseguenze dell’azione
intrapresa dall'amministrazione sulle quali possono incidere anche variabili non controllabili, tali da
rendere incerta la relazione di causa-effetto tra azioni e risultati. Ulteriori difficolta sono costituite dal
fatto che non sempre i risultati ottenibili sono esprimibili in forma quantitativa e che il periodo di os-
servazione, nel quale & possibile apprezzare i risultati &, spesso, medio-lungo %°.

A causa dell’'esistenza di possibili concause esterne che possono influire sui risultati raggiunti, pud
essere utile attivare strumenti in grado di verificare la validita delle congetture ipotizzando l'influenza
dei fattori che potrebbero incidere sul legame tra variabili dipendenti e indipendenti. In altre parole, &
ragionevole vengano ipotizzate, anche in fase di programmazione, alcune relazioni di causa-effetto tra
azioni e risultati, in modo che sia possibile effettuare una prima valutazione sull’'opportunita di attuare
certe politiche, sulle possibili modalita realizzative e sugli effetti ottenibili. E altresi evidente, che
destinatario principale delle misurazioni relative a questa dimensione € il livello politico, mentre non si

prestano ad essere utilizzate per la responsabilizzazione del livello dirigenziale. A titolo puramente

26 “Fyrthermore, the period between an intervention and its final, envisaged effect may be lengthy. This makes it
impossible in many cases to measure the final effect of a professional (the outcome), not least when abstract
goals such as liveability, safety integration or quality are involved”. (De BRunN, 2007, p. 7.
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esemplificativo alcuni indicatori di questo tipo possono essere: occupazione creata 0 mantenuta; in-
cremento del fatturato (o dei risultati economici) delle aziende interessate dalla politica; riduzione
dellimpatto ambientale per le produzioni delle aziende interessate; riduzione dei consumi e delle
risorse idriche; incremento dei redditi degli agricoltori; miglioramento della salute della popolazione,

riduzione inquinanti immessi in ambiente; incremento dell’effetto economico dei flussi turistici®’

6. La misurazione multidimensionale delle performance

Gia al momento delle prime pubblicazioni sulla necessita di nuove metodologie per il calcolo dei
costi Johnson e Kaplan (1989, p. 258) evidenziavano il superamento dei parametri economico-finanziari
per misurare le performance aziendali, proponendo la determinazione di indicatori non monetari che
“dovrebbero basarsi sulla strategia che I'azienda persegue e dovrebbero comprendere parametri-chiave
di successo delle attivita di produzione, di marketing, di ricerca e sviluppo”?.

L'approccio basato sulla performance measurement integra le informazioni relative alla conoscenza
del costo di prodotto/servizio (o di fase di processo) con quelle relative alle modalita di svolgimento
dei processi interni, ottenute mediante I'utilizzo di indicatori espressi in termini fisico-tecnici. Tale
impostazione si basa sulla considerazione che il costo delle varie attivita esprime il risultato delle
modalita con cui queste sono state gestite, ma spesso offre solo scarse informazioni sulle cause che
hanno portato a sostenerlo.

Ecco allora che diventa preminente individuare e tenere sotto osservazione i fattori critici da cui
dipende I'economica gestione dell’attivita e del processo, nonché studiare opportuni parametri di
misurazione dell’andamento di tali fattori. Pur non escludendo, comunque, I'utilizzo di informazioni di
carattere economico-finanziario, il controllo basato sulla misurazione delle performance sposta I'ottica
di osservazione dal costo ai fattori critici per la creazione del valore, come qualita, tempi, sod-
disfazione del cliente, che devono essere coerenti con la strategia, le competenze distintive e le
politiche aziendali. Diviene allora opportuna I'elaborazione di un sistema di indicatori di performance
espressi in termini fisico-tecnici in grado di:

1) evidenziare le cause e non i sintomi degli andamenti;

2) offrire informazioni tempestive e non ritardate degli accadimenti;

3) elaborare un quadro della situazione rivolto al futuro anziché al passato;

4) sviluppare il collegamento tra scelte strategiche ed operative.

% Come detto, le esperienze relative all’attivazione degli indicatori sono molto numerose. In questa sede si
segnalano due iniziative di livello governativo: Qualita e monitoraggio dei call center nelle emministrazioni
pubbliche, reperibile sul sito: http://www.cantieripa.it/allegati/sintesi%20monitoraggio_seminario%?20UIPA.doc; il
documento Indicatori, termometro delle pubbliche amministrazioni del Dipartimento per gli Affari Interni e
Territoriali del Ministero dell'Interno, reperibile dal sito:
http://www.finanzalocale.interno.it/docum/studi/paragest/paragest.html - par3_3_2.

2 “In un certo senso” proseguono i due Autori “I'esigenza di indicatori non monetari & un ritorno ai criteri di tipo
operativo che erano all'origine di sistemi di contabilita direzionale (...) il principio ispiratore resta lo stesso:
elaborare indicatori dei risultati conseguiti nel breve termine che siano coerenti con la strategia sequita dall’azien-
da, con le caratteristiche tecnologiche, dei suoi prodotti e dei suoi processi.”, p. 261.
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Su questo filone si segnala il contributo di Norton e Kaplan (1996a) con I'elaborazione della balan-
ced scorecard seppure vi siano anche altre proposte (LYNCH- CROSS, 1992; NEELY-ADAMS- KENNERLEY
2002)

La balanced scorecard costituisce uno strumento per correlare la strategia con i percorsi da seguire
nell’'orizzonte temporale pill breve e sintetizza i fondamentali aspetti su cui focalizzare I'attenzione del
management, affiancando ai parametri di valutazione economico-finanziaria, la misurazione delle
performance relative ai processi interni, ai clienti ed ai processi di apprendimento/crescita. Mentre
inizialmente la balanced scorecard era stata considerata dai suoi ideatori come una proposta per la
rappresentazione integrata delle molteplici dimensioni della performance aziendale, successivamente
essi intravedono in questo modello un interessante strumento di management, che consente di am-
pliarne l'uso “come elemento fondamentale di un sistema gestionale strategico integrato ed iterativo.
Le societa utilizzano la balanced scorecard per: chiarire ed aggiornare la strategia aziendale;
comunicare la strategia allintera organizzazione; allineare gli obiettivi personali e divisionali alla
strategia aziendale; stabilire delle relazioni tra gli obiettivi strategici, i target a lungo termine e i
budget annuali; identificare ed allineare le iniziative strategiche condurre verifiche periodiche della
performance per migliorare la strategia e continuare l'attivita di apprendimento”( KAPLAN-NORTON,
1996a, p. 53; Niven, 2003). E interessante osservare come I'esplicitazione della visione influenzi in
maniera determinante sia le misure che le prospettive, costituendo la base per lindividuazione dei
fenomeni importanti e per cogliere gli aspetti principali.

Dal punto di vista metodologico, la questione della multidimensionalita non pud essere risolta
definendo semplicemente una pluralita di indicatori espressi in termini fisico-tecnici da affiancare a
quelli economico-finanziari. In realta, I'analisi dovrebbe rivolgersi innanzitutto, alle prospettive in
funzione delle quali si ritiene necessario interpretare la performance aziendale cosi da ottenere un
quadro completo. Sara cosi possibile individuare, in ogni punto di vista, le aree nelle quali I'azienda
dovra mettere in pratica una serie di iniziative indispensabili per dare concreta realizzazione alla
strategia. E condivisibile I'opinione secondo la quale viene rovesciato il processo evidenziato da
Flamholtz secondo cui I'attenzione ¢ diretta a cid che viene misurato e quindi diventa importante, per
riconoscere ci0 che & importante e successivamente misurarlo: la determinazione degli indicatori
diviene cosi operazione logicamente consequenziale rispetto a cido che viene giudicato rilevante.
Questo non significa che sia scontato, automatico e semplice, in quanto impone di specificare attra-
verso quali misure si rende possibile una chiara, non ambigua, esaustiva e coerente rappresentazione
degli andamenti di quell’area.

Secondo gli Autori, mediante la balanced scorecard & possibile attivare quattro nuovi processi
aziendali: il primo si riferisce alla traduzione della vision aziendale in termini operativi, per supportare
chi deve intraprendere le azioni a tale livello; il secondo processo € la comunicazione della strategia a
tutta I'organizzazione, evidenziando i legami tra questa e gli obiettivi individuali; il terzo processo &
quello relativo alla pianificazione aziendale, che con I'utilizzo della balanced scorecard, puod ottenere
una maggiore coordinazione delle iniziative e I'attenzione sul perseguimento di quelle in linea con gli

obiettivi strategici; I'ultimo processo & volto ad incrementare la capacita di apprendimento strategico e
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cioé la possibilita di modificare le strategie sulla base dei risultati ottenuti (KAPLAN-NORTON, 1996a, pp.
42-43).

Le prospettive, considerando anche il significato letterale del termine, sono le ottiche che riescono
a raffigurare meglio cid che risulta veramente importante per la strategia che l'azienda intende
seguire. Gli ideatori della balanced scorecard ne hanno individuate quattro, anche se hanno precisato
che il modello non é rigido, ma le «angolature» ritenute strategiche potrebbero variare come numero
e come tipologia, anche se un numero troppo elevato rischia di rendere ingestibile lo strumento.

Le classiche prospettive possono veder modificati il proprio ruolo e significato nell’applicazione al
settore pubblico. Relativamente alla prospettiva economico-finanziaria, pud essere utile prendere
spunto dalla considerazione effettuata da Moore, il quale sostiene che, mentre per le aziende private
questo aspetto & un fine, per quelle pubbliche rappresenta un mezzo (MOORE, 2003). Questa prospet-
tiva, seppur nell'ambito di un orientamento dottrinale che la vede riferimento essenziale anche per le
amministrazioni pubbliche, perde le caratteristiche di finalizzazione rispetto alle altre prospettive, per
divenire fattore strumentale per il perseguimento della missione istituzionale che diviene dimensione
fondamentale, sia dal punto di vista del mantenimento delle compatibilita interne e quindi con funzioni di
garanzia del razionale utilizzo delle risorse, sia come momento di verifica della fattibilita e sostenibilita
strategica.

Cid premesso, la prospettiva economico-finanziaria riveste comunque un‘importanza fondamentale
sia a causa della necessita di contenimento della spesa pubblica e quindi di controllo delle modalita di
allocazione ed impiego delle risorse, sia perché nella prospettiva di un’entita di risorse a disposizione
quanto meno non crescente, il monitoraggio attento di questo aspetto mantiene una funzione basilare
ed infine, perché la provenienza collettiva di queste risorse impone una particolare attenzione nel loro
impiego. La prospettiva economico-finanziaria pud assumere comungue connotati differenti a seconda
dell'amministrazione considerata e dei contesti istituzionali in cui opera.

Anche la customer perspective vede modificata la sua portata, in quanto la soddisfazione delle
attese di questi interlocutori, per certe amministrazioni, assume una valenza che la assimila quasi alla
missione istituzionale. Essa quindi assume funzioni piu articolate e complesse poiché attraverso questa
prospettiva e possibile verificare la capacita di un‘organizzazione pubblica di soddisfare le aspettative
degli interlocutori principali. Per altre, invece, assume un significato differente in relazione al fatto che
non esistono clienti in senso stretto, perché lattivita svolta (o una parte di essa) & diretta alla
creazione di condizioni di contesto per lintera collettivita, come avviene nel caso dei ministeri, delle
regioni, di alcuni enti pubblici. Un‘ulteriore cambiamento attiene alla particolare condizione che vede

una possibile distinzione tra fruitori dei servizi pubblici e coloro che ne sostengono I'onere %°.

29 vA clear distinction between private and public sector balanced scorecard is drawn as a result of placing mis-
sion at the top of the framework. Flowing from the mission is a view of organization customers, not financial
stakeholders. Achieving a mission does not equate with fiscal responsibility and stewardship; instead, the or-
ganization must determine who it aims to serve and how their requirements can best be met. (...) But the
question of «who is the customer» is one of the most perplexing issues that government scorecard adopters
face. In the public sector unlike the for-profit world, different groups design the service, pay for the service,
and ultimately benefit from the service”. (Niven, 2003, p. 298).
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Secondo Kaplan (2001) questa prospettiva si amplia per accogliere la misurazione della sod-
disfazione delle attese di un pil ampio ventaglio di interlocutori che comprende, oltre a coloro che
fruiscono del servizio, finanziatori, organi di controllo, fornitori, altri enti, nei confronti dei quali
I'azione della pubblica amministrazione pud provocare conseguenze.

La prospettiva dei processi interni svolge, anche per le amministrazioni pubbliche, la stessa
funzione di quella nella versione originale, permettendo anzi, di porre attenzione ad un aspetto, l'ottica
trasversale della gestione, che assume per il settore pubblico un‘importanza particolare a causa della
naturale presenza di processi interni, conosciuta dal punto di vista operativo, ma sulla quale ¢ stata
rivolta scarsa attenzione ai fini di un suo miglioramento dal punto di vista gestionale ed organizzativo.

Infine, la prospettiva fearning and growth, effettuando un’osservazione generale, assume una
valenza ancora pil importante per la pubblica amministrazione, a causa del fatto che il fattore umano
costituisce la risorsa produttiva pil importante. Si pud allora capire come le competenze, le
conoscenze, la ricerca dell'impegno, i valori divengano fattore strategico imprescindibile per mantene-
re e sviluppare un’adeguata funzionalita, specialmente in settori come ad esempio quello della ricerca
o quello sanitario, ad elevata intensita di conoscenza. Il progresso tecnologico non toglie valore al
ruolo ricoperto dal fattore umano, il cui sviluppo si pone anzi come condizione necessaria per poter
sfruttare adeguatamente le possibilita che esso offre.

Come prima affermato, la scorecard non va considerata uno strumento rigido, ma adattabile e am-
pliabile secondo le prospettive ritenute pil utili in funzione delle particolari caratteristiche istituzionali o
orientamenti strategici, come per esempio limpatto sociale, la qualita, la ricerca, le relazioni con
particolari stakeholder, progetti in atto particolarmente rilevanti.

All'interno delle varie prospettive € possibile identificare le Key Performance Area, cioé i fenomeni
che l'azienda ritiene fondamentali per il raggiungimento degli obiettivi strategici, poiché una carenza in
questi ambiti potrebbe impedire il perseguimento della strategia ipotizzata. Esse quindi, riguardano le
aree che si ritiene di dover tenere sotto sistematico controllo e quindi vanno accuratamente descritte,
attribuito loro un determinato rilievo all'interno della prospettiva, identificate le leve d'azione ed i
legami con gli altri elementi della mappa strategica. Esse rappresentano I'anello di congiunzione tra le
strategie e gli indicatori di performance nell'ambito delle varie prospettive. Anche le Key Performance
Area dovrebbero essere in numero contenuto e gerarchizzate in termini di importanza *°.

Le iniziative strategiche sono costituite dai progetti e dalle azioni che dovranno concretamente es-
sere resi operativi per realizzare quanto previsto nelle aree di performance ritenute fondamentali. Esse
consentono di tradurre in termini operativi la strategia, verificando la capacita dell'organizzazione di
concretizzare quanto ideato e quindi la fattibilita.

Pur avendo natura diversa, le varie iniziative strategiche sono tra loro collegate mediante la
strategy map, che delinea le relazioni di causa-effetto attraverso le quali & possibile esplicitare il
percorso logico ipotizzato dalla strategia e che connette le prospettive di osservazione. La definizione

dei rapporti di causa-effetto che legano le diverse prospettive costituisce una fase cruciale nella proget-

30 Brusa, riportando un esempio di balanced scorecard cosi commenta: “i FCS sono in numero inferiore alla ventina,
a dimostrazione che la mappa strategica non pretende di dire tutto, ma aspira a dire solo cid che rappresenta un
fattore chiave per il successo del business”. (BrRusa, 2007, p. 51).
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tazione della balanced scorecard perché identifica e chiarifica il percorso da seguire per orientarsi tra le
molteplici variabili e perseguire la strategia ipotizzata.

L'ottenimento dei risultati strategici poggia su alcune assunzioni concernenti il legame tra le aree
esplicitate dal disegno delle relazioni causali. Questa fase & altrettanto impegnativa e presenta opportu-
nita e rischi. Le opportunita si riferiscono alla crescita del management in virtu dello sforzo effettuato
per individuare e modellizzare queste relazioni tra le aree e quindi, ancor prima, indagare le loro carat-
teristiche; all'ottenimento di una diffusione della conoscenza della strategia e delle ipotesi su cui si
fonda, aumentando sensibilmente la probabilita di una visione omogenea delle azioni che il manage-
ment dovrebbe intraprendere ed evitando interpretazioni soggettive, che seppure con una buona
volonta di fondo, potrebbero differire le une dalle altre e rispetto a cid che sarebbe opportuno; alla
possibilita di far risaltare e comunque poter discutere su cosa l'organizzazione ritiene importante. II
rischio pill grande & quello di sottovalutare questa fase, credendola una semplice raffigurazione con
prevalente valenza rappresentativa. In primo luogo, perché nonostante molte di queste relazioni siano
solamente ipotetiche, non possono essere sottostimate ma, anzi, maggiormente approfondite per
ricercare un‘attendibilita minima. In secondo luogo, perché le azioni verranno intraprese seguendo
quelle ipotesi, che se non attentamente valutate, possono provocare ingenti conseguenze negative per
I'azienda.

All'interno di ogni Key Performance Area si trovano gli indicatori-chiave mediante i quali & possibile
misurare I'andamento delle variabili principali rappresentative delle performance nelle varie aree. Il
sistema di indicatori cosi formato, dovrebbe evidenziare una certa selettivita per non rendere ecces-
sivamente difficoltosa Iimplementazione ed il funzionamento della balanced scorecard e disperdere
I'attenzione dei responsabili. Gli indicatori possono essere /eading (performance drivers), cioé an-
ticipati rispetto al verificarsi di certi effetti, con cui trovano espressione le peculiarita del business op-
pure /agging (outcomes) quando invece sono ritardati (KAPLAN- NORTON, 1996b, pp. 149-150)%'. La
distinzione identifica gli estremi di un continuum allinterno del quale essi possono assumere sia con-
notazione /eading che lagging. Cosi, ad esempio, i tempi di attesa sono un indicatore /eading della sod-
disfazione degli utenti, ma anche /agging dellandamento dei processi interni.

La balanced scorecard integra cosi, in un unico documento gli aspetti principali delle impostazioni
dei sistemi manageriali nelle loro configurazioni pil avanzate. La dimensione economico-finanziaria,
parametro basilare di un‘azienda in condizioni di stabilita competitiva e con variabile fondamentale di
riferimento I'efficienza, viene affiancata dai fattori che via via hanno caratterizzato i sistemi pil evoluti,
e cioé dall'orientamento al cliente, dal monitoraggio dei processi e da una strategia basata sulle com-
petenze e sulle capacita interne, che spostano I'attenzione dall‘analisi dell'ambiente allo stimolo delle
attitudine dell'organizzazione a modificare la propria condotta in relazione alle necessita ed allargare al
suo interno le competenze strategiche. La balanced scorecard puod anche essere applicata ai vari livelli

dell’'unita economica, in modo da integrare sempre una visione complessiva ed una specifica a livello

31 Gli autori classificano anche gli indicatori in diagnostic measures — those measure that monitor whether the

business remains in control and can signal when unusual events are occurring that require immediate attention;
strategic measures — those that define a strategy designed for competitive excellence”. (KApLAN- NORTON, 1996b p.
163).
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delle varie unita.

Oltre ad alcuni ormai noti e consolidati aspetti positivi della balanced scorecard, relativi alla
multidimensionalita della misurazione delle performance, alla ricerca dell’allineamento tra momento
strategico ed operativo, all’'orientamento all’esterno (oltre che allinterno), vale la pena sottolineare la
spinta a favorire processi di apprendimento da parte della struttura, la possibilita di valorizzare il con-
tributo di condizioni intangibili della gestione, 'opportunita di indirizzare i processi di pianificazione,
programmazione e comunicazione.

Le critiche di tipo piu propriamente concettuale rivolte alla balanced scorecard, riguardano il
sistema di management che essa presuppone, poiché non tiene conto della possibile esistenza di
strategie emergenti 0 comunque percorsi che pud essere opportuno modificare in corso d‘opera, in
seguito alle sollecitazioni ricevute dall’azienda. Conseguentemente, la balanced scorecard ipotizza un
modello sostanzialmente fop down nella definizione e nel controllo delle strategie, per le quali esso
garantirebbe un miglior allineamento (NORREKLIT, 2000). Secondo Atkinson e Waterhouse (1997), una
carenza puo essere individuata anche nella mancata inclusione delle prospettive relative ad alcuni
portatori di interesse come ad esempio i fornitori e la pubblica amministrazione. In effetti, anche se gli
autori, in un lavoro piu recente, sostengono che la BSC focalizza I'attenzione sui processi critici che
devono essere svolti con successo per soddisfare le aspettative degli stakeholder, quanto meno nella
versione originale, tali esigenze non vengono considerate; dobbiamo pero sottolineare che il modello
non esclude tali possibilita, risultando adattabile alle esigenze di osservazione delle aziende. In relazione a
questo aspetto, Neely, Adams e Kennerley (2002) hanno elaborato un modello definito Performance
Prism, che evidenzia una particolare attenzione verso gli stakeholder, nella convinzione che la
perseguibilita degli obiettivi delle organizzazioni si basi sulla capacita di cercare un allineamento tra i
vari interessi in gioco. La ricerca dell’'equilibrio tra contributi apportati dai soggetti coinvolti a vario
titolo nelle vicende aziendali e le ricompense da essi attese, assume allora un rilievo fondamentale per
la continuita e lo sviluppo aziendale.

Una ulteriore questione riguarda le relazioni ipotizzate dalla mappa strategica, che non possono es-
sere opportunamente verificate; questo significa, che alcune relazioni tra le varie dimensioni potrebbero
rimanere inespresse oppure, cio che € pil rischioso, possono essere ipotizzate secondo modalita e con
percorsi logici caratterizzati da un‘attendibilita non verificabile e quindi poste a base di un processo
decisionale che pud non trovare una fondamento attendibile®.

Si deve anche sottolineare che l'implementazione di un sistema BSC richiede un impegno con-
siderevole in termini di risorse, di sostegno, di cambiamento del sistema informativo, e anche
culturale. La mancata valutazione dell'impatto che lintroduzione di questo sistema provoca, puo
causare il suo abbandono prima ancora della completa messa in opera, ma dopo aver gia impiegato
una quantita significativa di risorse o ancora una sua attivazione “leggera” (meglio forse sarebbe dire

superficiale), cosicché l'investimento effettuato potrebbe non fruttare i rendimenti sperati.

32 NoRREKLIT (2000) sostiene: “the relationship between measures on the BSC is ambiguously described (...)

description of cause and effect relationships among measures from the four perspectives is problematic”. Per
ulteriori critiche si veda Brusa (2007).
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Indubbiamente, la proposta dei due studiosi risulta, comunque, oltremodo interessante per le sue
possibilita applicative alle amministrazioni pubbliche *. Innanzitutto, esplicita un concetto che, ormai
accettato e consolidato per le aziende di produzione private, vale a maggior ragione per quelle pub-
bliche e cioé che I'equilibrio economico costituisce espressione di sintesi comprendente una
molteplicita di aspetti, che vanno oltre alla semplice misurazione e valutazione del rapporto tra dimen-
sioni economiche, e possono offrire un quadro pit completo del valore creato. Piuttosto, esso com-
prende queste ultime ma, poiché esse offrono una misura ritardata, eccessivamente sintetica, talvolta
soggettiva e soprattutto sintomatica della situazione complessiva, necessitano di integrazioni con il
monitoraggio di variabili coerenti con l'orientamento strategico intrapreso, che risultano non sin-
tomatiche ma causali.

Elemento importante & l'investimento che l'alta direzione fara nel progetto, dimostrandone il reale
utilizzo nelle decisioni ed assumendo comportamenti coerenti con i valori ad esso riferibili. E altrettanto
vero che il cambiamento puo essere attuato per approssimazioni e perfezionamenti successivi attivando
pochi indicatori gia disponibili nel sistema informativo aziendale e poi proseguire verso il continuo
miglioramento.

Le esperienze di attivazione della balanced scorecard in Italia hanno seguito percorsi diversi e la
stessa balanced scorecard ha avuto utilizzi differenti. Come accade solitamente in queste situazioni,
sulla diffusione di questo strumento (cosi com’é avvenuto per altri) ha influito anche un certo «effetto
moda», in conseguenza del quale si & cercato di introdurlo senza preventivamente verificare
I'esistenza (o la possibilita di creare utilmente)delle condizioni indispensabili ad un suo efficace
impiego. L'attenzione si & cosi concentrata sulla ricerca degli indicatori da inserire nelle quattro
prospettive, declinando la balanced scorecard solo come strumento di reporting multidimensionale.
Nel corso del tempo, le amministrazioni che hanno perseverato si sono trovate a seguire un percorso
evolutivo che le ha impegnate a creare I'ambiente necessario ad un suo proficuo sfruttamento.

Nelle amministrazioni pubbliche, un primo problema da affrontare € I'adeguamento del sistema
informativo, che essendo impostato prevalentemente per soddisfare esigenze esterne, rileva quanto
imposto dalle normative o da obblighi di rendicontazione verso enti sovraordinati; anche laddove sia
stato attivato un sistema informativo a supporto del management, le esigenze poste dall’approccio in
discorso impongono modifiche significative.

La strategia assume anche nel contesto della pubblica amministrazione un ruolo centrale per il
funzionamento della balanced scorecard. Pur essendo la situazione alquanto variegata, la definizione
di una strategia chiara e realistica rimane questione piuttosto critica nelle amministrazioni pubbliche,
specialmente laddove € pill marcata I'esigenza di contemperare una molteplicita di interessi (non sem-
pre istituzionalmente giustificabili), che quindi incide sulla strategia rendendola sfumata, indeterminata
e non capace di individuare le priorita. Dalla validita della strategia dipende quindi la possibilita di im-
postare la strategy map alla cui naturale problematicita verrebbe ad aggiungersi questa difficolta che

pud minarne definitivamente I'attendibilita.

33 Per una rassegna bibliografica nazionale ed internazionale delle esperienze di applicazione della BSC in ambito
pubblico I veda DEeL BENE (2008).
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Gli strumenti di valutazione delle performance nel settore pubblico: il contributo della
contabilita analitica nelle amministrazioni centrali dello stato

di Vincenzo Sforza**

1. Premessa

Com’e noto, a cavallo tra gli anni ‘80 e 90 & stato avviato nel settore pubblico un profondo
processo di riforma degli strumenti di programmazione e controllo, nonché di rendicontazione esterna,
per dare risposte concrete a nuove esigenze di funzionamento dettate, soprattutto, dalla necessita di
utilizzare al meglio e senza sprechi le limitate risorse a disposizione, apprestando beni e servizi idonei

a soddisfare i crescenti bisogni della collettivita.

Tra le varie novita apportate dalle innovazioni legislative, va sicuramente ricordata quella
dell'introduzione, all'interno della PA, del controllo di gestione, finalizzato a guidare le scelte dei vari

organi decisionali verso gli obiettivi aziendali, in condizioni di efficacia, efficienza ed economicita.

Le normative che hanno interessato, al riguardo, la materia — si pensi, ad esempio, al D.lgs.
286/99 per le amministrazioni pubbliche ed al D.lgs. 267/00 per gli enti locali*® — hanno lasciato, come
era auspicabile, ampio spazio alle singole realta nel determinare le specifiche modalita di
implementazione del controllo di gestione.

La possibilita di disegnare sv misura i meccanismi operativi di tale strumento direzionale, ha
pero determinato profonde differenze di impostazione tra le varie amministrazioni pubbliche
interessate; dall'osservazione della realta, infatti, si pud agevolmente desumere che esiste una

marcata separazione tra:

a) amministrazioni (poche) governate secondo una rinnovata logica ispirata a principi di
economicita ed
b) amministrazioni (molte) governate ancora secondo una logica di tipo formalistico-

burocratica.

Nelle prime, in particolare, il controllo di gestione € stato correttamente inteso come «guida»
verso il conseguimento degli obiettivi opportunamente predeterminati, proprio come suggerisce
I'accezione etimologica del termine, che deriva — lo ricordiamo — dall'inglese «fo controks, ossia
guidare, mentre nelle seconde detto controllo & stato fondamentalmente considerato come un
ulteriore adempimento burocratico che € andato ad aggiungersi agli altri adempimenti gia previsti

dalla normativa.

3% Universita degli Studi della Tuscia, Viterbo.

35 Nel testo abbiamo indicato esclusivamente le fonti normative attualmente in vigore, che sono, appunto, il
D.Igs. 286/99 per le amministrazioni pubbliche (D.1gs. del 30 luglio 1999, n. 286 — Riordino e potenziamento dei
meccanismi e strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati dell'attivita svolta
dalle amministrazioni pubbliche — pubblicato in G.U., Serie Generale del 18 agosto 1999, n. 193) ed il D.lgs.
267/00 per gli enti locali (D.1gs. 18 agosto 2000 n. 267 — Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti
locali — pubblicato in G.U., Serie Generale del 28 settembre 2000, n. 227).
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Il presente lavoro, che si inserisce in un pil ampio progetto di ricerca sulla valutazione delle
performance nelle amministrazioni pubbliche, ha per oggetto, in particolare, la contabilita analitica
quale strumento di supporto al sistema delle decisioni del management pubblico, con particolare

riferimento alle amministrazioni centrali dello Stato.

A tal fine, il nostro percorso prendera |'abbrivio (§ 2.) dall'esame della funzione della
contabilita analitica e dal suo inquadramento nell'ambito degli strumenti per il controllo di gestione.
Successivamente (§ 3.), verranno presi in considerazione i tratti piu salienti del «sistema unico di
contabilita economico-analitica delle Amministrazioni Pubbliche», istituito dal D.lgs. 279/97 in
attuazione della legge di riforma del bilancio dello Stato n. 94/1997, sia per le esigenze conoscitive di
tali amministrazioni, sia soprattutto per fornire un adeguato supporto informativo al Ministero

dell’Economia e delle Finanze, in qualita di soggetto coordinatore dei conti pubblici del nostro Paese.

Il lavoro terminera (§ 4.) con alcune riflessioni circa le possibilita del «sistema unico» di
fornire un adeguato supporto informativo ai processi decisionali del management delle amministrazioni
interessate, in aggiunta a quello offerto dai sistemi di controllo interno che tali amministrazioni sono

state obbligate a sviluppare ai sensi del D.Igs. 286/99.

2. Contabilita analitica: funzione e condizioni per un efficace supporto alle scelte del
management pubblico

L'introduzione della contabilita analitica nelle amministrazioni pubbliche — che desideriamo
trattare in queste pagine — non € un fatto esclusivo del nostro Paese ma nasce nel contesto del
profondo processo di riforma in atto a livello internazionale, ispirato ai principi del New Public
Management, corrente di pensiero nata a cavallo tra gli anni 70 e ‘80 nei paesi anglosassoni, con la
finalita di ridisegnare il ruolo ed i confini di queste amministrazioni, giudicate inefficienti, centralizzate,

incapaci di soddisfare le istanze collettive e di rendere conto dell’'uso delle risorse pubbliche®®.

Rispetto al nostro tema di indagine, una novita di fondamentale interesse, incoraggiata dagli
studiosi del New Public Management, riguarda proprio il cambiamento subito dal concetto di controllo
nel percorso di rinnovamento delle realta pubbliche. La necessita del loro rimodernamento, infatti, ha
favorito I'ampliamento dell’'oggetto del controllo, evolutosi da una dimensione orientata semplicemente
alla verifica del rispetto delle norme e della correttezza formale degli atti compiuti, tipica dei modelli
burocratici di stampo «weberiano», ad una pit ampia finalizzata a misurare le performance dell’azione

amministrativa, secondo un approccio pill propriamente «manageriale»*’.

36 Cfr., C. HooD, A public management for all seasons, in «Public Administration», n. 69, 1991; C. HOOD, The
new public management in the 1980s; variations on a theme, in «Accounting Organizations and Society», n. 2,
1995.

37 Va peraltro ricordato che la moderna dottrina & pressoché concorde nel ritenere che tutte le aziende, comprese
quelle pubbliche, hanno la funzione di creare valore, prelevando dall’ambiente beni e servizi (per appropriarsi
attraverso il consumo del loro valore) allo scopo di ottenere il massimo risultato possibile, ossia altri beni e
servizi in grado di soddisfare al meglio i bisogni della collettivita destinataria della produzione. In tutte le
aziende, pertanto, si presenta I’esigenza di valutare se 1’attivita svolta consente di assolvere nel modo migliore la
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Misurare le performance® & divenuto, pertanto, un problema centrale per valutare il grado di
soddisfacimento dei bisogni espressi dalla collettivita con le risorse disponibili, soprattutto in contesti
come quello del nostro Paese, in cui I'elevato livello del debito pubblico gia rappresenta un pericolo
per lo sviluppo (e, in alcuni casi, per il mantenimento) dei livelli qualitativi e quantitativi di prestazioni

della “macchina” pubblica.

L'orientamento dei controlli ai risultati delle amministrazioni ha costituito probabilmente la
principale leva che ha spinto il nostro legislatore ad introdurre il controllo di gestione nel contesto
pubblico, per “verificare |'efficacia, efficienza ed economicita dell'azione amministrativa al fine di

ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati”.

La scelta di impiantare tale sistema di controllo, infatti, va proprio nella direzione di ricorrere
al supporto tradizionalmente impiegato nel settore privato per guidare in modo razionale le scelte dei
dirigenti verso gli obiettivi prestabiliti, responsabilizzandoli contemporaneamente sui risultati

conseguiti*.

Individuato, seppur brevemente, il contesto che ha fatto da cornice alla necessita di
implementare il controllo di gestione nelle amministrazioni pubbliche, passiamo ad occuparci piu
direttamente della contabilita analitica, che del primo rappresenta uno dei principali elementi

costitutivi*’.
A tal fine ci pare interessante trattare:
1) del significato e della funzione della contabilita analitica;

2) delle condizioni che devono sussistere affinché le risultanze della suddetta contabilita

possano essere effettivamente utili per le scelte manageriali.

suddetta funzione. Sul punto rinviamo, per tutti, a G. CATTURI, L’azienda universale. L’idea forza, la morfologia
e la fisiologia, Cedam, Padova, 2003, Lezione n. 19.

®In campo internazionale gli studi su questo tema hanno costituito uno specifico ambito di ricerca noto, oggi,
come “Performance Measurement and Management (PMM)”. Sul punto, soprattutto in relazione ad un tentativo
di “sistematizzazione” dei vari contributi in materia di PMM nel settore pubblico, rinviamo a S. MODELL,
Institutional research on performance measurement and management in the public sector accounting literature:
a review and assessment, in «Financial Accountability & Management», 25(3), August, 2009, pag. 277 e segg.

* Nel testo & citato il dettato del D.Lgs. 286/1999 (art. 1, comma 1, punto b) che trova applicazione per le
pubbliche amministrazioni in generale. In contesti specifici (enti locali, aziende sanitarie, ecc.) — che qui
tralasciamo di approfondire poiché estranei all’oggetto di questo scritto — altri provvedimenti normativi hanno
disciplinato puntualmente il tema con formula pressoché identica a quella sopra presentata. Notiamo, per
completezza, che la definizione di controllo di gestione espressa dal legislatore trova ampia concordanza con
quella comunemente condivisa in ambito accademico, secondo cui per tale controllo si intende il «sistema
direzionale con cui i manager ai vari livelli si accertano che la gestione aziendale si stia svolgendo in condizioni
di efficienza e di efficacia tali da permettere il raggiungimento degli obiettivi di fondo della gestione stessa,
stabiliti in sede di pianificazione strategica». Cosi, L. BRUSA, Sistemi manageriali di programmazione e
controllo, Giuffre, Milano, 2000, pag. 2.

0L BRUSA, Sistemi manageriali di programmazione e controllo, Giuffre, Milano, 2000, pag. 1.

*! Sull’importanza della contabilita analitica come punto di partenza (immediato) per ’avvio della contabilita
direzionale, si veda anche L. ANSELMLI, Il controllo di gestione nelle amministrazioni pubbliche: un approccio
aziendale, in L. ANSELMI-L. DEL BENE-F. DONATO-L. GIOVANELLI-L. MARINO-M. ZUCCARDI MERLI, [I
controllo di gestione nelle amministrazioni pubbliche, Maggioli, Rimini, 1997, pag. 25.
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Partiamo, in proposito, dal significato e dalla funzione della contabilita analitica, di cui al punto
sub 1). Con questa locuzione in dottrina viene generalmente fatto riferimento allinsieme di
determinazioni economico-quantitative in grado di attribuire i costi, i ricavi ed i risultati economici a
particolari oggetti di riferimento, che possono riguardare prodotti (beni o servizi), processi, aree

organizzative, ecc., e che sono selezionati in funzione di date finalita conoscitive®.

Questa nozione ci spinge a riflettere anzitutto sul fatto che le determinazioni della contabilita
analitica devono essere strutturate in base alle specifiche finalita dell'analisi e che, pertanto,
cambiando tali finalita possono dover cambiare anche le configurazioni di costo necessarie per i

calcoli.

Dalla citata “strumentalita” rispetto agli scopi conoscitivi discende il fatto che non si possono
costruire configurazioni migliori di altre in senso assoluto, essendo queste — appunto — funzionali allo
scopo o agli scopi che si vogliono conseguire. A maggior ragione, € possibile interpretare i valori cui si
perviene con la contabilita analitica solamente alla luce delle finalita che orientano I'analisi, dato che
sono proprio queste ad indirizzare i processi di segmentazione dell’'unitaria gestione aziendale che tale

contabilita deve operare per attribuire costi, ricavi e risultati agli oggetti di riferimento.

Tra l'altro, proprio la frequente presenza di costi (ed anche, seppur meno spesso, di ricavi)
comuni a pil oggetti implica la necessita di dover ricorrere a processi di stima pit 0 meno arbitrari,
per cui &€ sempre raccomandabile un appropriato grado di cautela nell’'uso delle informazioni da parte

degli utilizzatori.

Queste prime considerazioni sulla nozione di contabilita analitica, esposte in precedenza, ci

portano ad un’ulteriore riflessione sulla “flessibilita” di questo sistema contabile.

Al riguardo si consideri, a titolo meramente esemplificativo, il caso di un‘azienda che intenda
determinare il costo (pieno) di un dato prodotto; a tale scopo la stessa pud procedere attraverso
differenti percorsi metodologici, che qui di seguito andiamo ad illustrare:

a) imputando il costo delle singole voci ai prodotti senza la “mediazione” di oggetti intermedi

(contabilita semplificata);

b) imputando il costo delle singole voci ai prodotti, facendole transitare dapprima sui “centri
di costo” (contabilita per centri di costo);

¢) imputando i consumi dei fattori produttivi ai prodotti previa allocazione sulle attivita
necessarie per la loro realizzazione (contabilita basata sulle attivita o Activity Based
Costing - ABC) 2.

42 Sul punto, pit ampiamente, P. BASTIA, Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna,
1™ ed., 1996, pag. 188 e segg.; L. BRUSA, Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 1.

* In merito a questa metodologia rinviamo, per tutti, ai seguenti lavori: R. COOPER-R.S. KAPLAN, The Design of
Cost Management Systems, Prentice Hall, 1991; H.T. JOHNSON-R.S. KAPLAN, Relevance Lost. The Rise and Fall
of Management Accounting, Harvard Business School Press, Boston, 1987; P.B.B. TURNEY, Using Activity
Based Costing to Achieve Manufacturing Excellence, in «Journal of Cost Management», Summer, 1989.
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Si tratta di tre metodologie di calcolo che si differenziano soprattutto per le modalita di
imputazione dei costi indiretti. Volendo esprimere una preferenza nel caso di entita complesse, quali le
amministrazioni pubbliche, riteniamo per esse piu indicate la contabilita per centri di costo e I'ABC, con

esclusione, in linea di massima, della contabilita semplificata.

Quest'ultima, infatti, prevede la ripartizione di tutti i costi indiretti sulla base di un unico
parametro (base unica) di imputazione o al massimo di due/tre parametri (base multipla), e quindi
conduce a forti approssimazioni nella determinazione dei costi di prodotto quando i “determinanti"
degli stessi costi indiretti sono numerosi, come accade — a nostro avviso — nel caso delle

amministrazioni centrali dello Stato, che qui ci interessano da vicino.

Nella fattispecie, il costo puo essere pili convenientemente determinato attraverso le altre due
metodologie, contabilita per centri di costo e ABC, che perd — & bene sottolinearlo — impiegando
logiche diverse conducono pure a risultati e strutture di rappresentazione dei dati tra loro differenti*.

La contabilita per centri di costo segue il percorso della responsabilita nell'uso delle risorse, di
tipo organizzativo-strutturale, per cui attribuisce dapprima i costi delle risorse ai centri che le hanno
impiegate, per poi imputare i costi di quei centri ai prodotti realizzati. E" un approccio utile soprattutto
per seguire il comportamento economico dei vari centri di responsabilita in cui & suddivisa la struttura
organizzativa dell'amministrazione. L'ABC segue invece l'idea di fondo seco