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L’ECONOMIA AZIENDALE: principi generali 

Le scienze economiche hanno come oggetto comune le attività di produzione e di consumo dei beni 

e dei servizi atti a soddisfare i bisogni delle persone e si articolano in due rami: 

- l’economia politica che osserva i fenomeni economici propri dei grandi aggregati regionali, 

nazionali ed internazionali, cioè si occupa dello studio dei rapporti che vengono a crearsi tra 

le varie unità attuanti la produzione o il consumo in una data collettività. Oggetto delle sue 

indagini è un ampio campo economico, quello di una collettività sociale, proponendosi di 

conoscere come nell'ambito di tale collettività si svolga la produzione e il consumo dei beni 

e come si raggiunga un equilibrio fra codesti due momenti essenziali dell’attività 

economica. L’economia politica, dunque, ci appare come una scienza “macro-economica”, 

ossia come lo studio di campi economici vasti, alla cui formazione concorrono quei campi 

piccoli che sono le aziende; 

- l’economia aziendale che analizza i fenomeni economici nelle manifestazioni delle singole 

aziende, delle classi e degli aggregati particolari di aziende, così come dell’ambiente in cui 

le aziende operano. Essa ha come riferimento l’azienda (di produzione e di consumo) della 

quale studia i comportamenti e le condizioni che ne garantiscono la funzionalità economica. 

Quindi, l’economia aziendale, osservando le manifestazioni di vita dell’azienda, esamina 

diversi aspetti che riguardano: 

- l’organizzazione che analizza le modalità di definizione delle azioni da compiere per 

realizzare i processi produttivi all'interno di un’azienda, la loro distribuzione ai diversi 

livelli della struttura aziendale ed il loro coordinamento; 

- la gestione, ovvero le operazioni compiute per il raggiungimento dei fini aziendali; 

- la rilevazione, cioè la documentazione dell'attività svolta, la raccolta dei dati, la loro 

elaborazione e rappresentazione attraverso determinate metodologie contabili. 

 

 

L’attività economica 

Le persone perseguono finalità di varia specie e di vario grado. Il perseguimento di tali fini suscita 

bisogni illimitati. I bisogni necessitano, per essere soddisfatti, di beni (utilità) che, 

prevalentemente, non esistono in natura. La disponibilità di tali beni può derivare soltanto dallo 

svolgimento di un’attività a tale scopo dedicata, riservando ad essa risorse specifiche limitate 

(fattori produttivi). 

L’attività economica consiste, pertanto, nel complesso delle azioni coordinate necessarie alla 

produzione e al consumo dei beni economici destinati al soddisfacimento dei bisogni. Il principio 

cardine della teoria economica è il “principio del minimo mezzo”, ovvero del massimo risultato o 

di efficienza. 
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Le attività di produzione e di consumo 

L’attività economica è finalizzata alla produzione dei beni economici (prodotti e servizi) idonei a 

soddisfare i bisogni, alla quale si associa un ulteriore fase, di consumo, in cui i beni economici 

vengono effettivamente impiegati ed utilizzati per soddisfare tali bisogni. 

La produzione e il consumo sono i due momenti fondamentali dell’attività economica. 

Le fasi della produzione e del consumo, un tempo, non erano separate né concettualmente né 

materialmente. Nei primordi infatti, l’attività economica si svolgeva internamente nel gruppo 

sociale più piccolo e più naturale: la famiglia. Essa produceva i mezzi che erano indispensabili alla 

soddisfazione dei bisogni dei suoi componenti, divenendo un'unità economica compiuta, ovvero 

autarchica. Col trascorrere del tempo, numerosi fattori di cambiamento, quali:  

1. la crescita dei bisogni; 

2. la scoperta di nuove tecnologie e l'impiego di strumenti sempre più efficienti; 

3. la divisione del lavoro; 

4. l’introduzione della moneta e la conseguente diffusione degli scambi;  

hanno progressivamente comportato il trasferimento dell’attività economica all’interno di strutture, 

ovvero di organismi più o meno complessi (istituti), nei quali è organizzata l’attività di produzione 

e/o quella di consumo. Quindi l’azienda può essere definita come: 

«qualsiasi organismo in grado di svolgere un'attività di produzione e/o di consumo». 

 

 

L’azienda 

L’attività economica, come sopra definita, si svolge tipicamente in istituti, ovvero società umane. In 

particolare, un istituto è un insieme articolato di interessi e si identifica in un gruppo di persone che 

si associano per realizzare un bene comune che altrimenti non sarebbero in grado di conseguire. Si 

presenta dunque come complesso di elementi e di fattori, di energie e di risorse personali e 

materiali. Gli istituti fondamentali nei quali l'attività economica si svolge sono: 

a. le famiglie; 

b. le imprese; 

c. le amministrazioni pubbliche; 

d. le organizzazioni non profit. 

Ciò premesso:  

l’azienda è l’ordine strettamente economico di un istituto,  

ossia l’insieme degli accadimenti economici disposti ad unità secondo proprie leggi. 
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Le tipologie aziendali 

La distinzione tra “unità di produzione” e “unità di consumo” costituisce la classificazione più 

immediata, volta a distinguere le diverse entità, in relazione al tipo di attività economica svolta, in: 

- aziende di produzione (ordine economico delle imprese), le quali soddisfano in modo 

indiretto i bisogni, in quanto svolgono la funzione di produrre beni e servizi diretti allo 

scambio. Le aziende di produzione vengono istituite e rette allo scopo preminente di 

conseguire un lucro, o risultato economico positivo. Il lucro non costituisce l’unico obiettivo 

per il quale l’azienda di produzione viene costituita ma, si può asserire senza alcun dubbio 

che, in linea di principio, esso rappresenta l'obiettivo prevalente essendo la variabile 

determinante che spinge l’imprenditore alla costituzione ed alla conduzione di un’azienda; 

- aziende di consumo o di erogazione (ordine economico delle famiglie, delle 

amministrazioni pubbliche e delle organizzazioni non profit) che utilizzano, in relazione a 

proprie finalità, i beni e servizi disponibili per il diretto soddisfacimento dei bisogni, 

secondo parametri di efficienza economica. Si tratta, pertanto, di aziende che non hanno 

scopo di lucro. 

Le aziende di consumo si distinguono nelle seguenti categorie: 

1. AZIENDE DI CONSUMO 

Le aziende di consumo svolgono un'attività di raccolta e impiego di mezzi al fine di soddisfare i 

bisogni delle persone che costituiscono le medesime aziende. L’azienda familiare rappresenta 

quell’azienda nella quale l’attività di soddisfacimento dei bisogni avviene utilizzando i mezzi 

provenienti dai redditi da lavoro o patrimoniali o ancora dallo svolgimento di attività imprenditoriali 

riconducibili ad uno o più componenti familiari. 

2. AZIENDE DI EROGAZIONE IN SENSO STRETTO 

Le aziende di erogazione in senso stretto sono quelle aziende in cui i mezzi acquisiti vengono 

erogati per il soddisfacimento dei bisogni di persone esterne alle stesse aziende. Una particolare 

tipologia di aziende di pura erogazione è rappresentata dalle aziende non profit che nascono e si 

sviluppano in seguito all'iniziativa di gruppi di persone fisiche che spontaneamente ed 

autonomamente impiegano risorse per rendere economicamente sostenibili e socialmente utili 

attività giudicate coerenti con i valori individuali dei soggetti stessi. Nelle ONP il profitto viene 

interamente reinvestito nell’attività aziendale. 

3. AZIENDE COMPOSTE PUBBLICHE  

Le aziende composte pubbliche si caratterizzano per la particolare caratteristica di coniugare sia 

processi di produzione che processi di consumo della ricchezza. Sono da considerarsi tali le 

amministrazioni pubbliche (amministrazioni dello Stato, Regioni, enti locali, aziende sanitarie, enti 

previdenziali, camere di commercio, università, istituzioni scolastiche). 
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Le finalità aziendali 

Le aziende sono da considerarsi come sistemi complessi diretti allo svolgimento di un’attività 

economica al fine della creazione di valore. Si potrebbe perciò affermare che l’azienda rappresenta 

lo “strumento” mediante il quale l’uomo esercita l’attività di soddisfacimento dei bisogni secondo 

modalità economiche, ovvero svolgendo processi produttivi e/o di consumo, fondati su percorsi 

amministrativamente razionali. Ciò premesso, è possibile identificare nell’azienda una finalità 

naturale o originante ed una finalità istituzionale: 

- la finalità naturale di ciascun ordine di istituto è rappresentata dal soddisfacimento dei 

bisogni umani che, comportando la necessità di percorsi razionali e organizzati (attività 

economica), trova nell’azienda lo strumento più adeguato; 

- la finalità istituzionale di ogni azienda, invece, si riflette nella capacità di organizzare e 

attuare processi di produzione e/o consumo in grado di creare durevolmente valore. 

Per le imprese il “valore” ha una connotazione strettamente economica, mentre nelle 

amministrazioni pubbliche il valore è di tipo sociale. 

Più precisamente, mentre nelle imprese il fine immediato è quello di aumentare il valore 

complessivo come differenza tra valore di scambio dei beni impiegati nel processo produttivo e 

valore di scambio dei beni prodotti, nelle aziende pubbliche l’obiettivo principale è quello di 

trasformare la ricchezza in altri tipi di valori definibili sociali, ovvero: utilità percepita dalla 

collettività o dall’individuo, come stato di benessere determinato dai bisogni soddisfatti, 

miglioramento della qualità della vita, creazione di esternalità positive.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

Il soggetto aziendale 

Con l’espressione “soggetto aziendaleˮ si intende identificare il soggetto che concepisce il progetto 

aziendale e conferisce, in tutto o in parte, i mezzi necessari per lo svolgimento dello stesso, 

predisponendo la struttura aziendale e organizzando il relativo funzionamento. Il concetto di 

soggetto aziendale può articolarsi in due differenti sfere, peraltro spesso coincidenti, atte a 

distinguere la connotazione giuridico-formale dalla connotazione economico-sostanziale. 

Il soggetto economico è rappresentato dalla persona o dal gruppo di persone che detengono il 

potere volitivo, attraverso cui si controlla il governo dell’azienda. 

Per soggetto giuridico si intende il soggetto a cui fanno capo i diritti e le obbligazioni derivanti 

dall’esercizio dell’attività economica d’azienda. 

Soddisfacimento bisogni 

AZIENDA 

Finalità istituzionale 

Creazione di valore 

Finalità naturale 

Imprese  A.P. 

Valore 

economico 

Valore  

sociale 
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L’azienda di produzione: l’impresa 

L’impresa è l’istituto fondamentale per la produzione di beni economici. L’ordine strettamente 

economico dell’impresa è dunque l’azienda di produzione. 

La finalità istituzionale dell’impresa è senza alcun dubbio quella di creare durevolmente valore, in 

termini di produzione ed equa distribuzione di ricchezza, che ne favorisce la sopravvivenza e lo 

sviluppo nel tempo. Affinché la produzione sia attuata occorre l’impiego di risorse allo scopo 

destinate, definite fattori produttivi o condizioni primarie di produzione: capitale e lavoro. Il 

capitale può essere costituito da disponibilità finanziarie oppure da beni e servizi destinati alla 

produzione. Mentre il lavoro è ottenuto mediante relazioni di reciproco scambio con le persone che 

all’impresa dedicano in modo continuativo la propria attività lavorativa. 

L’impresa nasce quindi in virtù di un capitale investito, sottratto a scelte alternative, in attesa di 

adeguata remunerazione. Tale remunerazione, però, è aleatoria in quanto sarà resa possibile solo se 

l’impresa sarà nella condizione di creare valore. Ciò comporta che è connaturato all’attività 

d’impresa il rischio, cioè la possibilità che i processi produttivi non si concludano con la creazione 

del valore sufficiente a remunerare i fattori produttivi, compreso il capitale. Tale concetto di rischio 

è conosciuto come rischio economico d’impresa. Esso trova ragione nel fatto che la gestione di 

ogni impresa presuppone anteriormente l’impiego di capitale, necessario per acquisire i fattori 

produttivi, dalla cui conveniente combinazione si deve ottenere la ricchezza sufficiente a rigenerare 

i fattori produttivi stessi ed in via residuale a remunerare il capitale originario investito. 

 

L’azienda composta pubblica 

Tra le aziende di erogazione, l’azienda composta pubblica è il modello più rilevante in quanto 

rappresenta l’ordine strettamente economico delle amministrazioni pubbliche. Essa nasce laddove si 

attui una produzione di servizi pubblici, cioè di servizi diretti a soddisfare bisogni di primario 

interesse (sanità, LL.PP., istruzione, ecc.) che, in quanto necessari, devono essere gestiti in forma 

pubblica. La qualificazione di azienda composta è tale in quanto si realizzano congiuntamente: 

- processi di produzione, in senso economico, ossia di cessione dei risultati dell’attività contro il 

corrispettivo di un “prezzo” (produzione di ricchezza); 

- processi di consumo, in senso economico, ossia di cessione dei risultati dell’attività senza 

corrispettivo diretto (consumo di ricchezza). 

La finalità istituzionale dell’azienda composta pubblica è dunque rappresentata dal 

soddisfacimento dei bisogni della collettività mediante la produzione e l’erogazione di servizi 

pubblici. È opportuno distinguere dalle aziende composte pubbliche le cosiddette imprese 

pubbliche, che sul piano dell’analisi economico-aziendale si caratterizzano come “aziende di 

produzione” aventi, a volte, soggetto giuridico pubblico e, altre volte, soggetto economico pubblico, 

pur essendo dotate di forma giuridica privata. Esse rappresentano lo strumento tramite cui lo Stato, 

le regioni, le province e i comuni intervengono nell’economia con la produzione e la cessione sul 

mercato di beni e servizi. 

 

Le Organizzazioni Non Profit 

Le ONP trovano il loro sviluppo nell’evoluzione dell’intervento delle amministrazioni pubbliche 

nell’economia del Paese e nei nuovi vettori presenti nella riforma del welfare state. La risposta alle 

nuove esigenze dello Stato sociale è rappresentata dal tentativo di portare nel pubblico l’efficienza 

del privato, utilizzando soluzioni organizzative in grado di perseguire questo obiettivo, pur 

conservando i fini solidaristici che ne sono alla base. Il principio guida che ispira la loro gestione 

risiede, infatti, nel criterio di massimizzazione del livello di risposta ai bisogni di interesse generale 

per la collettività senza uno scopo di lucro. 
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I caratteri generali delle aziende 

La dottrina economico-aziendale individua dei caratteri imprescindibili per l’identificazione di una 

unità aziendale: 

- il carattere dell’autonomia rappresenta l’aspetto, che più di altri, definisce il livello di 

“aziendalità” delle singole unità economiche. La possibilità di scegliere e di agire 

autonomamente, sia a livello istituzionale che a livello gestionale, infatti, è condizione 

indispensabile per il costituirsi di una vera e propria unità aziendale. Pertanto, il concetto di 

autonomia deve essere collegato ad uno specifico spazio d’azione dell’azienda, che le 

consenta di poter influire in modo determinante sui propri risultati economici. In presenza, 

perciò, di un reale livello di autonomia, ciascuna azienda può sviluppare al suo interno 

particolari caratteristiche sotto il profilo organizzativo, strategico ed economico, che si 

concretizzano nella libertà di individuare e di determinare obiettivi e condizioni 

organizzative più idonee per il perseguimento delle finalità istituzionali; nella possibilità di 

definire ed attuare le migliori modalità di acquisizione, gestione ed impiego delle risorse; 

nella scelta autonoma delle più efficaci strategie di produzione ed erogazione di beni e 

servizi. La possibilità, quindi, di perseguire specifici obiettivi, attraverso la determinazione 

di specifiche condizioni organizzative ed operative è condizione indispensabile per 

rispondere adeguatamente alle finalità aziendali e alle peculiari dinamiche ambientali; 

- il carattere dell’unitarietà contraddistingue tutti i tipi di aziende e riguarda tanto la gestione 

delle risorse a disposizione, quanto le diverse finalità attese, composte ad unità per effetto 

del principio del contemperamento degli interessi, il cui rispetto è condizione primaria per il 

conseguimento dell’economicità; 

- il carattere dell’economicità, come regola di condotta o di funzionamento dell’azienda 

nell’istituto, si traduce concretamente nel perseguimento contemporaneo di più fini 

economici o nel rispetto, in modo simultaneo, di un insieme di condizioni di svolgimento 

dell’azienda. Il grado di raggiungimento dell’economicità di un’azienda è perciò correlato 

alle modalità di impiego delle risorse, rispetto ai processi di produzione e/o di consumo, e al 

confronto rispetto alle finalità che derivano dai compiti istituzionali, nell’ottica di un 

equilibrio economico-finanziario; 

- il carattere della durabilità esprime l’attitudine dell’azienda a permanere come entità 

economica nel tempo, sia pure con modificazioni spesso profonde della sua struttura. In altre 

parole, l’azienda per essere ordine economico di un istituto – deve essere duratura, deve cioè 

svolgersi secondo condizioni di vita e di funzionamento tali da consentirle di durare nel 

tempo, in un ambiente mutevole. Questa caratteristica riguarda in modo particolare le 

imprese, mentre per le amministrazioni pubbliche rappresenta un requisito di importanza 

marginale. 
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Attitudine a durare nel tempo  

in un ambiente mutevole  
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L’economicità nelle aziende di produzione 

Nell’azienda di produzione, l’economicità si concretizza nella capacità di produrre ricchezza 

(profitto) in quantità adeguata a remunerare i fattori produttivi impiegati e nell’equa distribuzione 

della stessa tra coloro che, a vario titolo, hanno concorso alla sua produzione (capitale e lavoro).  

 
L’economicità nelle aziende composte pubbliche 

L’economicità nelle aziende pubbliche composte è intesa come la capacità, mantenuta nel lungo 

periodo, di soddisfare i bisogni considerati di pubblico interesse, facendo affidamento su un flusso 

di ricchezza fisiologico, ossia considerato economicamente e socialmente sostenibile dalla 

comunità. 

Il grado di raggiungimento dell’economicità è perciò correlato alle modalità di impiego delle 

risorse, rispetto ai processi di produzione e di consumo, e al confronto rispetto le finalità che 

derivano dai compiti istituzionali, nell’ottica di un equilibrio economico-finanziario. Si tratta, in 

altre parole, di indicare quelle condizioni senza le quali non si produrrebbe un livello accettabile di 

economicità gestionale, e cioè: 

- soddisfazione degli utenti sulla quantità e sulla qualità dei servizi erogati, essa si realizza 

attraverso la capacità dell’azienda pubblica composta di erogare prestazioni e svolgere funzioni 

congruenti con le proprie finalità, connesse, da un lato, con le risorse a disposizione e, 

dall’altro, con le specifiche caratteristiche della gestione; 

- equilibrio economico e finanziario. Il primo è direttamente connesso alla capacità non solo di 

acquisire i fattori produttivi, necessari per la produzione e l’erogazione dei servizi o lo 

svolgimento delle funzioni, ma anche di costituire un adeguato patrimonio in grado di 

assicurare all’azienda le molteplici condizioni operative e strategiche per il perseguimento delle 

finalità proprie; mentre il secondo si realizza attraverso la sincronica correlazione tra i tempi di 

liquidabilità degli impieghi e i tempi di esigibilità delle risorse finanziarie attinte per la 

copertura del fabbisogno. 

Il concetto di economicità è strettamente connesso ai parametri che permeano l’attività delle 

aziende pubbliche, ovvero al cosiddetto modello delle “3 E”: 

- efficienza nell’impiego delle risorse, intesa come rapporto tra quantità e qualità delle risorse 

impiegate e quantità e qualità delle prestazioni e dei servizi prodotti; 

- efficacia dell’azione amministrativa, intesa come coerenza tra la quantità e la qualità dei 

servizi prodotti e la quantità e qualità dei bisogni soddisfatti; 

- economicità della gestione, intesa come capacità mantenuta nel tempo di soddisfare i 

bisogni attraverso un flusso di risorse che sia economicamente e socialmente sostenibile.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Valutazioni di efficienza Valutazioni di efficacia 

Valutazioni di economicità 

Risorse Servizi  Bisogni 
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Il sistema aziendale 

L’azienda è un’organizzazione che opera e si evolve all’interno di un ambiente che è la sintesi delle 

interazioni tra i sistemi che ne fanno parte. Ovvero, essa è influenzata nella struttura e nei 

comportamenti dall’ambiente di cui fa parte. L’ambiente può essere distinto in ambiente generale 

(che concerne l’ambito più ampio in cui l’azienda è inserita: sistema politico, istituzionale, 

geografico, culturale, demografico, ecc.) e in ambiente specifico (composto da tutti gli interlocutori 

che hanno diretti rapporti con l’azienda e che variamente appartengono alla sfera collaborativa e 

alla dimensione competitiva). 

Pertanto, l’approccio sistemico allo studio dell’azienda consente di definirla un sistema di forze 

interdipendenti costituita dai seguenti elementi: 

- le persone (P), ossia gli individui che a vario titolo collaborano all’attività aziendale; 

- i mezzi (M), cioè i beni economici destinati allo svolgimento dell’attività economica; 

- l’organizzazione (O), ovvero, la componente che consente di combinare persone e mezzi nel 

perseguimento delle finalità aziendali. 

In sintesi, indicando con (S) il sistema aziendale avremo la seguente funzione: 

S = f (P,M,O) 

La struttura aziendale 

Nell’azienda si possono individuare una serie di elementi che compongono la struttura aziendale, 

vale a dire un insieme ordinato di fattori umani, finanziari e strumentali avvinti tra loro da relazioni 

di interdipendenza. L’analisi di tali elementi permette di definire un modello rappresentativo in 

grado di delineare in modo più semplice una realtà complessa come è quella aziendale, ma anche in 

grado di comprendere come le persone combinano le risorse per lo svolgimento dell’attività 

economica. Si può, pertanto, dedurre che la struttura aziendale risulta composta dai seguenti 

elementi: 

- l’assetto istituzionale; 

- le persone (organismo personale); 

- il patrimonio (mezzi); 

- le combinazioni economiche; 

- e le modalità di coordinamento delle persone (assetto organizzativo) e dei mezzi (assetto tecnico). 
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Le persone assumono in ogni ordine di azienda un ruolo fondamentale nella spinta e nel dinamismo 

che contraddistingue ciascun istituto. È utile definire, pertanto, con riferimento alle varie categorie 

di persone coinvolte nell’iniziativa aziendale, la molteplicità di interessi e di ruoli, nonché le regole 

che, nel perseguimento del bene comune, presiedono all’integrazione dei singoli nella comunità 

aziendale. Coloro che costituiscono l’azienda conferiscono all’istituto un assetto, detto 

“istituzionale”, che inciderà sul suo funzionamento e sui rapporti che esso avrà con i terzi. 

L’azienda, infatti, sorge per volontà di soggetti diversi che, apportando contributi di varia natura, 

intendono perseguire un bene comune e di ottenere ricompense adeguate alle proprie aspettative. In 

altre parole, per assetto istituzionale di un’azienda si intende la configurazione in atto dei seguenti 

elementi: 

- i soggetti, ovvero le persone ed i gruppi di persone che a vario titolo, direttamente o 

indirettamente, ripongono interessi di varia natura nei confronti dell’azienda; 

- i contributi che tali soggetti apportano; 

- le ricompense che i soggetti ottengono in relazione alla loro partecipazione, diretta o 

indiretta, all’azienda; 

- e gli strumenti istituzionali, ossia le strutture ed i meccanismi che correlano in un equilibrio 

dinamico i soggetti, i contributi e le ricompense. 

Con riferimento a queste prime definizioni, possiamo dunque affermare che, nell’azienda, la 

configurazione ed i rapporti tra soggetti, meccanismi di correlazione tra contributi e ricompense e 

strutture per l’esercizio delle prerogative di governo sono diversamente articolate.  

 

 

 

 

 

 

                    

 

 

  

I soggetti (organismo personale) che nell’azienda sono portatori di interessi primari di tipo 

economico e che di fatto ne assumono il governo delle decisioni rappresentano il cosiddetto 

soggetto economico d’istituto, mentre coloro che a vario titolo collaborano con l’azienda nel 

perseguimento degli obiettivi istituzionali sono o collaboratori subordinati (ovvero legati da vincoli di 

subordinazione) o collaboratori autonomi (ossia legati da contratti senza vincolo di subordinazione). 

Definito l’assetto istituzionale e delineate le caratteristiche dell’organismo personale, occorre 

interrogarsi su quali siano i modelli organizzativi e i sistemi operativi atti a coniugare efficienza ed 

efficacia nel perseguimento delle finalità istituzionali. Occorre, in altri termini, prendere in 

considerazione un’altra variabile strutturale, ovvero l’assetto organizzativo derivante dalla 

coordinata combinazione della struttura organizzativa (ossia delle modalità di distribuzione, in un 

insieme coordinato, dei compiti e delle responsabilità tra i vari organi aziendali) e dei sistemi 

operativi (ovvero dei meccanismi che governano la dinamica e la remunerazione dei prestatori di 

lavoro e l’assegnazione ai vari organi aziendali degli obiettivi e delle risorse). 

Con il termine patrimonio, invece, si indica quell’insieme di beni materiali e immateriali a 

disposizione dell’azienda in un determinato momento. Esso deve garantire all’istituto un flusso 

reddituale tale da poter perseguire lo scopo statutario con stabilità ed autonomia. Il patrimonio può 

essere distinto in capitale proprio e capitale di terzi in virtù delle relative fonti.  

STRUTTURE E MECCANISMI   

ISTITUZIONALI 

Ricompense Contributi 

Soggetti 
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La ricerca della migliore combinazione degli elementi patrimoniali e delle connesse relazioni di 

interdipendenza (assetto tecnico) deve essere orientata al perseguimento dei fini istituzionali. Si 

devono, pertanto, definire soluzioni equilibrate di coordinamento rispetto ad obiettivi quali: 

l’eccellenza tecnica dei processi e dei relativi servizi, la flessibilità, l’efficienza economica, la 

qualità delle condizioni di lavoro. 

L’insieme delle azioni e dei fenomeni che si manifestano nell’azienda e nel suo ambiente si 

definiscono combinazioni economiche. Ovvero, l’insieme delle operazioni svolte dalle persone che 

compongono l’organismo personale nel perseguimento dei fini istituzionali e che rappresentano la 

gestione aziendale. 
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Il processo di evoluzione delle amministrazioni pubbliche 
 

LE TAPPE DEL PROCESSO DI RIFORMA 
 

 

 

 

L. 241/1990 
Introduzione dei criteri di economicità, efficienza ed efficacia dell’attività amministrativa 

 

L. 35/1992 
Avvio del processo di privatizzazione di alcuni settori della P.A. 

 

D.Lgs 29/1993 
Riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, ridefinizione del ruolo delle figure dirigenziali, 

istituzione dell’U.R.P., istituzione dei nuclei di valutazione 

 

L. 59/1997 
Ridefinizione delle funzioni e delle responsabilità nelle A.P. 

Definizione delle carte dei servizi nei vari settori, potenziamento degli strumenti di valutazione  

 

L. 127/1997 
Snellimento delle procedure amministrative 

 

D.Lgs. 279/1997 
Introduzione del sistema di contabilità economica 

 

D.Lgs 286/1999 
Riforma del sistema dei controlli interni 

 

D.Lgs 165/2001 
Norme di ridimensionamento dell’organizzazione delle amministrazioni pubbliche 

 

D.Lgs 150/2009 
Riforma in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza  

e trasparenza delle amministrazioni pubbliche 

 

Le riforme generate dal processo evolutivo delle amministrazioni pubbliche sono riconducibili a tre 

modelli principali: 

1. Riforme istituzionali 

Hanno per oggetto il cambiamento del sistema istituzionale e politico (processi di decentramento, di 

autonomia, ecc.) 

2. Riforme amministrative 

Riguardano l’evoluzione dei modelli organizzativi e gestionali di tipo giuridico (regolamenti) e di 

tipo tecnico (decisioni e operazioni) 

3. Riforme della funzione dirigente (paradigma del New Public Management) 

Hanno per oggetto l’evoluzione dei modelli culturali di governo delle amministrazioni pubbliche. 
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Il processo di riforma 

La fine degli anni Ottanta segna l’avvio di una profonda fase evolutiva, nella quale la 

consapevolezza di dover migliorare la funzionalità degli enti pubblici, nonché la loro capacità di 

erogare servizi idonei a soddisfare le esigenze dei cittadini, si traduce, attraverso un lento ma 

costante percorso normativo, nell’applicazione in modo diffuso di principi e criteri aziendali utili a 

coniugare la legittimità e la correttezza dell’azione amministrativa con l’efficacia delle politiche di 

intervento pubblico, con l’efficienza nell’impiego delle risorse e con l’economicità della gestione. 

Tale evoluzione scaturisce da un insieme di variabili di carattere economico, politico e sociale che 

di fatto rivoluzionano il tradizionale agire delle amministrazioni pubbliche:  

1. il costante incremento dei bisogni della collettività correlato ad una crescente domanda di 

servizi qualitativamente migliori;  

2. il forte ridimensionamento delle risorse finanziarie a disposizione degli enti, causa/effetto di 

una più vasta e complessa crisi fiscale dello Stato;  

3. l’innovazione tecnologica, con riferimento soprattutto ai sistemi informativi, che impone di 

modificare radicalmente le modalità di organizzazione, di gestione e di erogazione dei 

servizi pubblici; 

4. il rispetto dei parametri imposti dall’Unione Europea. 

Per poter superare lo stato di crisi venutosi a creare da questi nuovi scenari, nel mondo occidentale, 

e, soprattutto nel nostro Paese, si è affermata sempre più la tendenza, per enti e amministrazioni 

pubbliche, a ricorrere a principi e strumenti di natura aziendale. Si è cominciato così a riconoscere 

nel concetto di azienda e in quello di managerialità un possibile rimedio a situazioni diffuse di 

inefficienza e di scarsa qualità delle prestazioni offerte. 

I servizi pubblici richiedono, infatti, sempre più l’assimilazione di logiche e metodologie aziendali, 

ovvero l’adozione di un sistema decisionale ed informativo in grado di supportare i processi di 

innovazione all’interno delle strutture, nonché un nuovo modello di controllo aziendale che, al 

contrario dei sistemi tradizionali di tipo burocratico, sia finalizzato ad orientare efficacemente 

l’attività gestionale, ponendo la giusta attenzione: 

- alla corretta allocazione delle risorse e alla riduzione dei costi per elevare il grado di 

efficienza;  

- alla ricerca di un agire più adeguato a produrre servizi qualitativamente e quantitativamente 

idonei a soddisfare le attese dei cittadini-utenti. 

L’attenzione del settore pubblico si è focalizzata, dunque, su logiche manageriali in grado di 

generare valore e di acquisire vantaggi in termini di efficienza e qualità delle prestazioni. È 

divenuto necessario quindi investire in tecniche e strumenti di gestione quali: la reingegnerizzazione 

dei processi, la pianificazione strategica, il controllo di gestione, l’introduzione di nuovi modelli 

organizzativi e l’esternalizzazione di attività e servizi.   

Il percorso aziendale, così delineato dal processo di trasformazione delle amministrazioni 

pubbliche, trova un suo fondamento ideologico in una corrente di pensiero che, tra gli anni ‘70 e‘80, 

prende avvio in Gran Bretagna, in Nuova Zelanda e in Australia, e si diffonde, secondo modalità ed 

intensità differenti, in tutti i paesi ad economia avanzata. Questo nuovo modello di amministrazione 

pubblica prende il nome di New Public Management e si fonda sull’assunto che gli enti pubblici 

siano considerati, a tutti gli effetti, delle aziende di produzione ed erogazione di servizi e che, 

pertanto, nella loro gestione non debba prevalere esclusivamente l’approccio di tipo giuridico-

formale, ma anche quello economico-aziendale: ovvero, i cittadini considerati portatori di bisogni 

devono essere soddisfatti con la stessa accuratezza e razionale utilizzo delle risorse, così come la 

competizione impone alle imprese private.  
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Si ritiene, pertanto, che elementi chiave del movimento in argomento siano:  

- l’introduzione in modo esteso di logiche di mercato, attraverso l’affidamento di attività e 

servizi, non intrinsecamente di competenza pubblica, a soggetti di tipo privato con conseguente 

ridimensionamento del ruolo imprenditoriale dello Stato (privatizzazioni); 

- il ricorso a soluzioni organizzative di tipo pubblico/privato per realizzare più efficienti e 

competitive performance nell’erogazione di determinati servizi ed attività (esternalizzazioni); 

- il dinamismo competitivo;   

- il forte orientamento delle amministrazioni al cittadino-utente, nonché alla qualità dei servizi;  

- l’enfasi sui risultati piuttosto che sulla forma e sugli adempimenti;  

- la netta separazione tra indirizzo politico e di gestione.  

Le privatizzazioni e il New Public Management (NPM) costituiscono approcci apparentemente 

alternativi alla crisi dell’intervento statale. In realtà, essi sono tra loro complementari: infatti, è il 

NPM che, nella sua globalità, comprende le privatizzazioni quale elemento di un generale 

ripensamento circa i più efficienti modi di organizzazione della società. Pertanto, alla luce delle 

esperienze storicamente verificatesi e preso atto della maggiore funzionalità del mercato rispetto 

alla burocrazia, viene riportato all’iniziativa privata e alla concorrenza tutto ciò che non sia di stretta 

pertinenza pubblica (privatizzazioni). Mentre, nell’ambito del comparto specificamente pubblico 

(enti locali, regioni, sanità, università, scuola, previdenza, ecc.) vengono introdotti valori culturali e 

strumenti tecnici volti alla soddisfazione dell’utente ed improntati alla produttività 

(aziendalizzazioni). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Si tratta, dunque, nel caso della privatizzazione, di un processo attraverso il quale, per alcuni enti 

gestiti originariamente dallo Stato, si attua un passaggio verso forme di gestione privatistiche 

(S.p.A.), ritenute più capaci di risposte nei confronti di un ambiente dinamico e mutevole e più 

efficaci nel rendere determinati servizi idonei a soddisfare le aspettative degli utenti. 

Con la privatizzazione si assiste ad una riduzione del ruolo dell’intervento statale con il 

contemporaneo potenziamento del settore privato, in termini non solo di responsabilità finanziaria, 

ma anche gestionale e strategica. In tal senso, appare rilevante la distinzione tra la privatizzazione 

dei servizi pubblici e l’affidamento all’esterno degli stessi: con l’esternalizzazione, di fatto, la 

responsabilità primaria, in termini di politiche e modalità di finanziamento, rimane in capo 

all’operatore pubblico, a differenza della prima fattispecie in cui si realizza un vero e proprio 

cambiamento del soggetto giuridico.  

 

Processo di riforma 

PROCESSO DI AZIENDALIZZAZIONE 

È il processo attraverso il quale le 

amministrazioni pubbliche acquisiscono i 

criteri di gestione e di organizzazione di 

tipo economico-aziendale. 

PROCESSO DI PRIVATIZZAZIONE 

È il processo attraverso il quale per 

alcuni enti gestiti dallo Stato si attua il 

passaggio verso forme di gestione 

privatistiche (Spa) 
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Il processo di aziendalizzazione 
 

Le implicazioni del processo di aziendalizzazione delle amministrazioni pubbliche sono le seguenti: 

 autonomia istituzionale e gestionale; 

 responsabilizzazione economica; 

 dinamismo competitivo; 

 riorganizzazione manageriale e funzionale; 

 programmazione della gestione; 

 controllo e valutazione dei risultati. 

L’autonomia istituzionale e gestionale rappresenta la condizione indispensabile per il costituirsi di 

una vera e propria unità aziendale. Il concetto di autonomia deve essere collegato ad uno specifico 

spazio d’azione dell’azienda pubblica che le consenta di influire in modo determinante sui risultati 

di natura economica e non. Pertanto, è possibile sviluppare all’interno di ciascun ente particolari 

caratteristiche sotto il profilo organizzativo, strategico ed economico, riconducibili alla libertà di 

individuare e di determinare obiettivi e condizioni organizzative più idonee al perseguimento delle 

finalità istituzionali, alla possibilità di definire ed attuare le migliori modalità di acquisizione (nuovi 

strumenti di finanziamento), gestione ed impiego delle risorse e alla scelta autonoma delle più 

efficaci strategie di produzione ed erogazione dei servizi. 

La responsabilizzazione economica riguarda lo sviluppo di un modello comportamentale utile a 

cogliere le spinte all’economicità e gli stimoli al conseguimento dei migliori risultati, in un quadro 

generale di finanza pubblica caratterizzato comunque da crescenti tensioni nelle risorse a 

disposizione. È in questo contesto, che assume rilevanza il nuovo ruolo del management nella 

gestione dei processi di cambiamento, in cui l’orientamento delle sue azioni deve essere diretto al 

miglioramento dell’efficienza interna, all’erogazione di servizi di qualità e alla conseguente 

soddisfazione degli utenti. 

Il riconoscimento dei caratteri aziendali implica che ogni amministrazione pubblica rivolga una 

particolare attenzione e sensibilità alle evoluzioni dell’ambiente esterno, con il quale è necessario 

stabilire costanti relazioni di scambio, sia di tipo competitivo che di tipo collaborativo (dinamismo 

competitivo), allo scopo di ottimizzare l’impiego delle risorse disponibili e, per questa via, 

l’efficienza dell’attività amministrativa interna, in un’ottica di risultati sempre più corrispondenti 

agli obiettivi. L’apertura ad un sistema di relazioni di tipo competitivo e di tipo collaborativo 

implica un profondo cambiamento nelle logiche di guida e di gestione da parte delle 

amministrazioni pubbliche, le quali per completare il proprio orientamento all’aziendalizzazione 

devono caratterizzarsi come «sistemi aperti», introducendo più dirette e precise responsabilità sui 

risultati, sul rapporto risultati-risorse e sulle relazioni con la domanda. Ciò impone, in particolare, la 

considerazione dei soggetti esterni, non solo come titolari di diritti e doveri, ma soprattutto come 

portatori di bisogni cui dare risposte in termini di qualità e quantità di servizi. È necessario passare 

da logiche autoreferenziali, tipiche dei sistemi chiusi e monopolistici, a logiche di controllo e 

legittimazione di tipo esterno, tipiche dei sistemi aperti e concorrenziali.  

Questo significa che gli enti pubblici devono sviluppare una diversa sensibilità valutativa, nel senso 

che devono compiere analisi approfondite dei contesti esterni, nonché, sforzi di analisi e 

comparazioni delle risorse disponibili per stimare le proprie capacità in termini di punti di forza e di 

debolezza rispetto alle istituzioni concorrenti. È perciò chiaro che le università devono impegnarsi a 

sviluppare una particolare «capacità di risposta» alle esigenze e ai bisogni dei loro utenti attraverso 

la ricerca di caratteri distintivi e leve di sviluppo capaci di tradursi in vantaggi competitivi. 

L’esigenza di adattamento alle dinamiche dell’ambiente esterno, in maniera più tempestiva ed 

efficace rispetto al passato, unitamente all’aumentata complessità organizzativa e gestionale, 

pongono la necessità per le amministrazioni pubbliche di sviluppare al loro interno una funzione di 
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direzione aziendale in senso compiuto, autonoma e responsabile, che si accompagni ad uno sviluppo 

diffuso della cultura manageriale e ad una netta riorganizzazione funzionale dell’intera struttura 

amministrativa. Per garantire, infatti, un reale rafforzamento dei principi e dei criteri aziendali 

occorre che si distinguano con maggior chiarezza, negli assetti organizzativi interni, tre tipi di 

funzioni assegnate a tre livelli diversi: 

- la funzione politico-istituzionale, diretta a garantire il governo degli enti e le favorevoli 

condizioni generali per l’azione pubblica (funzione attribuita agli organi elettivi); 

- la funzione manageriale o gestionale, chiamata ad assicurare, attraverso decisioni 

autonome e specifiche, il principio di efficienza ed il criterio di funzionalità nell’esercizio 

dell’attività amministrativa (funzione attribuita agli organi di direzione); 

- la funzione operativa, chiamata infine a tradurre in atti concreti le decisioni derivanti dagli 

organi di governo e dagli organi di direzione (funzione attribuita agli organi esecutivi). 

Porre un problema di autonomia decisionale e di gestione manageriale all’interno delle aziende 

pubbliche significa richiedere l’approntamento di appositi strumenti, affinché le decisioni vengano 

assunte in un’ottica di razionalità e coerenza tra dinamica dei bisogni e risorse messe a disposizione 

per il loro soddisfacimento, da un lato, e tra obiettivi di gestione e standard di attività, dall’altro, 

secondo i principi della programmazione flessibile. La programmazione è intesa come l’insieme di 

decisioni e di azioni idonee a influenzare attivamente la dinamica di un sistema complesso, qual è 

l’azienda, orientandolo verso il perseguimento degli obiettivi istituzionali. La formulazione degli 

obiettivi aziendali e, soprattutto, il loro raggiungimento attraverso la gestione sono operazioni che 

presentano molti elementi di incertezza legati a fattori di complessità, che impongono all’azienda, 

di qualunque tipo essa sia, di dotarsi di strumenti di governo interno, ovvero di sistemi di 

“autoregolazione” finalizzati a supportare l’azione amministrativa nella formulazione e 

nell’articolazione degli obiettivi, con la possibilità di valutare i risultati sia alla fine che durante la 

gestione, in modo da consentire l’attivazione di azioni correttive. Tali strumenti si collocano 

nell’ambito dei cosiddetti sistemi di programmazione e controllo; i quali nascono, con una finalità 

ben precisa: orientare i comportamenti del management e dell’intera struttura organizzativa verso il 

perseguimento degli obiettivi mediante il miglior impiego possibile delle risorse a disposizione.  

L’assunzione di nuove e più evidenti responsabilità da parte delle amministrazioni pubbliche, sia 

sotto il profilo economico che istituzionale, richiede l’adozione di processi e meccanismi di 

controllo e valutazione delle attività svolte per completare e allo stesso tempo governare 

l’evoluzione aziendale. Questa nuova visione è stata meglio definita con l’introduzione del D.lgs. 

286/1999, il quale ha ridisegnato il sistema dei controlli interni, individuando quattro diverse 

metodologie: 

1. il controllo dell’efficacia, dell’efficienza e dell’economicità dell’azione amministrativa al 

fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e 

risultati (controllo di gestione). Tale attività è svolta da strutture (ufficio controllo di 

gestione) che rispondono ai dirigenti posti al vertice dell’organizzazione; 

2. la valutazione delle prestazioni del personale con qualifica dirigenziale (valutazione della 

dirigenza); 

3. la valutazione dell’adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei 

programmi e di altri strumenti di determinazione dell’indirizzo politico, in termini di 

congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti (valutazione e controllo strategico);  

4. il controllo sulla legittimità, sulla regolarità e sulla correttezza dell’azione amministrativa 

(controllo di regolarità amministrativa e contabile), svolto, infine, dal Collegio dei Revisori 

e dagli Uffici di Ragioneria.  

Con l’introduzione del D.Lgs. 150/2009, a queste tipologie di controllo, si è affiancata anche la 
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valutazione delle performance aziendali. Migliorare le performance delle amministrazioni 

pubbliche è un obiettivo centrale nel processo di cambiamento del settore pubblico italiano. La 

necessità di rispondere adeguatamente alle esigenze crescenti dei cittadini, in termini di qualità delle 

politiche e dei servizi, con risorse scarse, obbliga le amministrazioni pubbliche a conoscere in modo 

approfondito le loro performance strategiche, gestionali ed organizzative, al fine di individuare 

modalità e opportunità adeguate per raggiungere gli obiettivi istituzionali, assicurando la qualità dei 

servizi e l’efficacia dell’azione amministrativa.  

Tali esigenze mettono in rilievo, da una parte, la necessità di misurazione e analisi delle 

performance capaci di indirizzare iniziative di miglioramento e, dall’altra, la complessità per 

un’amministrazione pubblica di definire gli elementi da misurare al fine di valutare l’efficacia di 

una scelta politica, la qualità di un servizio o la propria capacità organizzativa.  

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

CAPITOLO II 
 

L’ORGANIZZAZIONE  

DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE E  

LA GESTIONE STRATEGICA DELLE RISORSE UMANE 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



20 

 

Modelli e strutture organizzative delle amministrazioni pubbliche 
 

In ogni azienda, pubblica o privata che essa sia, lo svolgimento dei processi tecnici ed economici è 

consentito dalla presenza di persone che costituiscono il c.d “organismo personale”. 

Per chiarezza concettuale occorre distinguere: 

- le persone la cui presenza in un’azienda è motivata dalla legittimazione istituzionale, 

rivestendo funzioni e responsabilità di governo aziendale (nell’azienda pubblica: gli organi 

politici); 

- le persone che operano nell’azienda prestando la propria opera di tipo professionale in base 

a rapporti giuridici ed economici di vario tipo e che ricoprono, invece, funzioni e 

responsabilità di tipo gestionale (nell’azienda pubblica: i dirigenti e il personale) 

Ogni azienda, dunque, si organizza per rispondere alle esigenze di coordinamento del lavoro al fine 

di conseguire gli obiettivi istituzionali attraverso le migliori performance. 

Le amministrazioni pubbliche in questi anni sono state protagoniste di un importante processo 

evolutivo che, innanzitutto, ha visto coinvolti gli assetti e le tradizionali strutture organizzative. 

La cd. “organizzazione tradizionale” delle amministrazioni pubbliche è stata da sempre fondata sui 

principi tipici del modello burocratico, basato su una netta divisione del lavoro e ispirato alla 

specializzazione e alla settorializzazione dell’azienda. Il modello burocratico, equivalente a quello 

“dell’organizzazione scientifica del lavoro”, ha caratterizzato diffusamente la prima fase di sviluppo 

dell’azienda moderna nata dalla rivoluzione industriale. 

Questo modello organizzativo si caratterizza per i seguenti elementi: 

1. l’attenzione è posta sui compiti e sulle mansioni più che sulle relazioni tra gli stessi; 

2. si privilegia il criterio di specializzazione e operatività di tipo formale indipendentemente 

dai risultati che i compiti, le mansioni e le operazioni concorrono ad ottenere (in sintesi, 

prevale la logica formale sulla logica dei risultati); 

3. si determina una responsabilità oggettiva per gli organi, gli uffici e le persone che sono 

titolari degli atti formali; 

4. l’aumento della complessità nelle attività e il conseguente aumento delle esigenze di 

coordinamento di compiti, mansioni e operazioni viene affrontato attraverso un 

allungamento in “verticale” della struttura organizzativa (carattere verticistico della 

struttura), producendo la moltiplicazione dei livelli di coordinamento e di firma. 

Pertanto, fattori e nuove prospettive quali: 

- la maggiore attenzione alle performance e ai processi di accountability; 

- e la maggiore esigenza di erogare servizi in quantità e qualità necessari a soddisfare i bisogni 

della collettività; 

hanno evidenziato i forti limiti dei vecchi e tradizionali criteri organizzativi delle amministrazioni 

pubbliche, che sono mutati a partire dagli anni ‘80. Infatti, con l’avvento del New Public 

Management il “modello burocratico” va in crisi, per tre ordini di motivi: 

1. l’incapacità di gestire efficacemente la crescita della complessità operativa generata 

dall’evoluzione dei bisogni e delle conosecenze. Ciò ha portato le amministrazioni 

pubbliche all’istituzione di nuove funzioni e unità organizzative, che hanno determinato un 

incremento nella frammentazione delle attività e delle responsabilità. Questo ha 

inevitabilmente provocato inefficienze e sprechi come duplicazione di costi, ritardi nei 

processi decisionali, la mancanza di coordinamento e la deresponsabilizzazione sul risultato 

finale; 

2. l’eccessiva frammentazione organizzativa, tipica del modello burocratico, può ostacolare il 

perseguimento delle strategie dell’ente e il suo adattamento all’evoluzione ambientale. 
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Ovvero, se da un lato, il modello burocratico è orientato a rendere efficiente ed efficace il 

lavoro scomponendolo in attività semplici e specializzate, dall’altro però crea problemi di 

coordinamento dove le singole unità si preoccupano delle proprie priorità e non del risultato 

finale per il cittadino (es. file agli sportelli, rimbalzi tra uffici diversi etc); 

3. la frammentazione organizzativa crea spesso inefficienze. Essa, infatti, è stata utilizzata in 

maniera strumentale al fine di garantire il proliferare di carriere verticali e la creazione di 

nuove posizioni organizzative che hanno generato solo aumenti nel costo delle retribuzioni.  

Per superare tali problemi, e sotto la spinta di importanti riforme, sono stati avviati dei processi di 

innovazione e trasformazione organizzativa relativamente a quattro ambiti, ovvero:  

- decentramento di responsabilità ed orientamento ai risultati; 

- razionalizzazione delle attività in house, con la creazione di agenzie o enti ad hoc (a totale 

controllo pubblico) più efficienti e competitivi (es. Equitalia, PugliaSviluppo, ecc.);  

- creazione di partnership pubblico/privato tramite l’istituzione di società miste o fondazioni;  

- riorganizzazioni operative e riprogettazione di processi utilizzando le leve del service 

management. 

I processi sopra menzionati, dunque, sono stati messi in atto dalle amministrazioni pubbliche al fine 

di adeguarsi ai rapidi cambiamenti del contesto socio-economico e per superare i limiti delle 

tradizionali strutture organizzative. Pertanto, la scelta è necessariamente ricaduta su modelli di 

struttura funzionale o divisionale, ovvero su strutture articolate in un numero limitato di macro-

unità organizzative di primo livello che rispondono a linee di prodotto/servizio, target di utenti, 

ambiti geografici e tecnologie specifiche. 

La struttura funzionale è una struttura orizzontale, in cui l’ente pubblico risulta suddiviso in una 

serie di aree funzionali con due livelli gerarchici principali: 

- Direzione o Settori, unità di primo livello, che elaborano le strategie, fissano gli obiettivi, 

allocano le risorse, coordinano le diverse funzioni aziendali e controllano i risultati; 

- Servizi e Uffici, sub-unità corrispondenti ad aree funzionali, i quali concorrono 

all’elaborazione delle decisioni e rendono operativi gli indirizzi stabiliti con gli opportuni 

provvedimenti all’interno di ciascuna di esse.  

La struttura divisionale, invece, prevede delle la creazione di “divisioni” in cui si svolgono tutte le 

funzioni inerenti un determinato servizio o un determinato ambito di attività. Le divisioni sono 

organizzate come delle “micro-imprese” e riproducono al loro interno una struttura funzionale. Gli 

organi al loro interno sono rappresentati da: 

- la Direzione, rappresentata dal Direttore Generale, che traduce le strategie e gli indirizzi 

politico-amministrativi in atti concreti di amministrazione;  

- le Aree dotate di ampia autonomia e responsabilità, dove la figura predominante è quella del 

Dirigente che ne guida gli obiettivi e le azioni.  La formulazione delle strategie delle singole 

aree viene conferita dal Direttore Generale ai Dirigenti di queste, le quali gestiscono 

direttamente un servizio, un’area o un gruppo di utenti. 

Il dimensionamento della struttura organizzativa, sia essa funzionale o divisionale, e, di 

conseguenza, dell’organismo personale, rappresenta una delle decisioni fondamentali a elevata 

strategicità, in quanto, da un lato, consente di seguire e prevedere l’evoluzione della domanda di 

servizi e i cambiamenti nel contesto ambientale specifico, mentre, dall’altro, governare le criticità 

gestionali e i rischi per l’economicità aziendale. 

Le maggiori dimensioni determinano, dunque, un significativo aumento della complessità 

gestionale che richiede di disporre di un management pubblico più qualificato e più autonomo. La 

specializzazione delle istituzioni pubbliche comporta fisiologicamente la ricerca e la concentrazione 

di personale con competenze tecnico-gestionali distintive e relative alle missioni definite.  
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Le accresciute dimensioni e la tendenza a una maggiore specializzazione comportano due 

conseguenze:   

1. la maggiore concessione e ricerca di autonomia organizzativa da parte delle istituzioni 

pubbliche. Questa autonomia è riassunta nell’autonomia istituzionale concessa alle 

amministrazioni. Ad una maggiore autonomia corrisponde maggiore responsabilità sulle 

entrate e sull’equilibrio economico dell’istituzione; 

2. la maggiore dimensione e la maggiore specializzazione delle istituzioni pubbliche 

comportano che esse abbiano una fisionomia distinta che impedisce la ricerca di rilevanti 

livelli di uniformità. Le istituzioni hanno missioni diverse quindi anche assetti organizzativi 

diversi.   

Inoltre non viene più utilizzata la pianta organica poiché ogni istituzione pianifica e governa la 

spesa complessiva del personale sulla base della sua autonomia organizzativa.  

Pertanto, profonde riorganizzazioni sono avvenute in tutto il settore pubblico italiano, in primis 

nelle Aziende Sanitarie, dove al posto dei vecchi Reparti sono stati creati i Dipartimenti (Unità 

Operative Complesse), negli enti locali (Figura), con strutture ad hoc per gestire al meglio le 

politiche di sviluppo territoriale e nelle Università, dove il fulcro è ormai rappresentato non dalle 

Facoltà, ma dai Dipartimenti che rappresentano i centri per la gestione delle attività di didattica e 

ricerca e su cui si fonda l’organizzazione intera dell’Ateneo. 

 
Figura – La struttura organizzativa di un Comune 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

L’organizzazione delle amministrazioni pubbliche va dunque verso schemi basati sulla presenza di 

grandi aree strategiche di attività che raggruppano diverse unità organizzative. Le macro 

articolazioni possono avere denominazioni varie, come Dipartimento, Area o Ripartizione. 

Allo stesso tempo, all’interno delle nuove strutture organizzative è necessario considerare anche 

altri aspetti che riguardano: 

- la responsabilità di processo, progetto e procedimento; 

- lo sviluppo di nuove competenze manageriali; 

- l’implementazione di sistemi gestionali improntati sulla qualità, la performance e la 

pianificazione strategica; 

- il cambiamento continuo della cultura organizzativa. 
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Il cambiamento organizzativo 
 

Il cambiamento indotto dalle macrotendenze della tecnologia, dell’economia concorrenziale e della 

demografia mondiale coinvolge tutti i livelli dei sistemi economici e sociali con impatto rilevante 

sulle organizzazioni di ogni tipo e dimensione. In questo contesto la tecnologia, l’economia e il 

diritto mostrano le loro soluzioni per il management del cambiamento.  

Per change management possiamo intendere quel metodo di intervento, che si basa sulla capacità 

di disegnare un ritratto realistico della realtà oggetto di trasformazione, identificando linee di azione 

concrete e coinvolgendo i responsabili delle attività ai diversi livelli, che rende possibile il 

passaggio da un assetto organizzativo corrente ad un futuro assetto desiderato, più coerente con le 

scelte e le visioni future di una amministrazione pubblica.  

Le pubbliche amministrazioni stanno affrontando un processo economico e sociale che a volte 

mette in discussione la loro stessa funzione. In primo luogo, vi è l’impegno delle stesse di liberarsi 

da schemi e strutture di vecchia concezione, fortemente rigide e burocratizzate, al fine di perseguire 

l’obiettivo strategico di introdurre elementi di vera novità nei servizi, nei processi, 

nell’organizzazione, nelle tecnologie e nella gestione.  

Cambiare le amministrazioni pubbliche è complesso e difficile. Sono organizzazioni caratterizzate 

da alta resistenza al cambiamento, in quanto sono sistemi nei quali è dominante l’inerzia 

organizzativa. Con tale espressione si può intendere la tendenza delle strutture e delle funzioni 

organizzative esistenti a permanere anche quando inefficienti e non funzionali agli obiettivi di 

modernizzazione. L’inerzia organizzativa non significa solo impermeabilità e resistenza al 

cambiamento e alle ragioni che lo legittimano e lo richiedono, ma significa anche che la logica 

stessa del cambiamento è soggetta alle condizioni di inerzia e, pertanto, il suo progredire può essere 

facilmente deviato rispetto ai fini che lo hanno generato. 

Queste considerazioni evidenziano come il ruolo della leadership sia essenziale nel guidare il 

processo di cambiamento e nell’affrontare e risolvere i problemi derivanti dalle diverse forme di 

inerzia presenti in una situazione organizzativa consolidata, come è quella di una amministrazione 

pubblica. In questo quadro, il manager pubblico svolge un ruolo chiave nel supportare il passaggio 

da una gestione per atti, basata sull’oggettivo rispetto delle regole (modello burocratico) ad una 

gestione per risultati tesa alla creazione di valore sociale (modello manageriale). 

Da questa analisi emergono due aspetti cruciali: 

1. la leadership non riguarda soltanto il ruolo giocato dai dirigenti, ma anche la presenza di 

figure capaci di contribuire alla guida dei processi a diversi livelli dell’organizzazione. È 

opportuno riferirsi a figure diversificate di agenti del cambiamento, che non sono solo leader 

veri e propri, ma possono svolgere ruoli organizzativi critici avendone le competenze e le 

capacità; 

2. la leadership e gli agenti del cambiamento rivestono un ruolo decisivo anche dal punto di 

vista del processo di apprendimento e dello sviluppo delle risorse umane. 

I processi di cambiamento organizzativo hanno le loro radici e le loro fondamentali forze motivanti 

nell’incessante riprodursi e rinnovarsi delle relazioni tra azienda e ambiente. 

Il change management pone l’esigenza di un idioma condiviso e di una capacità di lettura integrata 

dei diversi contesti organizzativi. Il punto principale da cui partire è la creazione di consapevolezza 

nelle persone che operano nelle amministrazioni pubbliche riguardo all’esistenza di problemi 

urgenti meritevoli di attenzione. Il cambiamento organizzativo si identifica con la necessità delle 

organizzazioni moderne di modificare i propri assetti e sistemi per sopravvivere nei contesti di 

riferimento, caratterizzati dall’incertezza e dalla necessità di un cambiamento costante.  

Gli studi sul cambiamento organizzativo individuano tre stadi principali del cambiamento (Figura): 
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1. la consapevolezza della necessità di cambiare e diagnosi del contesto; 

2. l’esplorazione delle diverse alternative di intervento e delle possibili soluzioni ed 

innovazioni, nonché la definizione e la progettazione di un percorso di cambiamento da 

intraprendere; 

3. il consolidamento del cambiamento con azioni di rinforzo ai nuovi processi. 

 
Figura - Gli stadi del change management 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Queste fasi devono essere accompagnate da una costante azione di valutazione dei risultati e delle 

azioni intraprese e di miglioramento continuo sulla base delle valutazioni effettuate. Le attività di 

valutazione rappresentano un momento fondamentale dell’azione di miglioramento, che attraverso 

un’attenta e coerente azione di rilevazione degli effetti delle azioni intraprese, consente di verificare 

adeguatamente la rispondenza di quanto è in corso di realizzazione con gli obiettivi finali. 

Affinché si compia qualsiasi tipo di cambiamento organizzativo, è necessario un processo di 

apprendimento che vada ad agire sulla cultura organizzativa, una specie di schermo che filtra i 

segnali che l’organizzazione coglie dall’ambiente esterno, così da condizionare le soluzioni 

formulate per adattarsi ai mutamenti percepiti. Molto importante risultano essere anche i processi di 

sviluppo delle risorse organizzative. Ogni organizzazione non è altro che un insieme di risorse che 

costruiscono il successo aziendale, ma anche pongono limiti ai processi di cambiamento. Di 

conseguenza, per attuare processi innovativi diventa basilare affrontare il problema di un adeguato 

assetto delle risorse aziendali, in termini di tecnologia, finanza, capacità e conoscenze incorporate 

nelle strutture e nel personale. 

In conclusione, tutto ciò che rientra nella definizione di una nuova architettura organizzativa trova, 

almeno in qualche misura, rispondenza nella riaggregazione delle responsabilità e delle attività per 

grandi aree di bisogno o di risultato (razionalizzazione delle strutture), nella valorizzazione 

dell’autonomia dirigenziale e nel ridisegno dei ruoli di direzione, nella riduzione del numero di 

unità organizzative e dei livelli gerarchici, nella rivalutazione delle strutture di staff, nella 

reingegnerizzazione dei processi critici e nell’adeguamento dei metodi e degli strumenti di gestione. 
 

 

La gestione strategica delle risorse umane 
 

Il tema del rinnovamento dei modelli organizzativi e delle politiche del personale negli enti pubblici 

è stato, negli ultimi anni, al centro del dibattito politico e sociale. Si è presa piena coscienza del 

fatto che l’efficacia dell’intervento pubblico risulta essere fortemente condizionata dalla capacità 

degli enti di mettere in campo assetti più moderni, snelli e flessibili, nonché nuove e sempre più 

qualificate professionalità. 

Il punto nevralgico sulle politiche del personale, nella sostanza, è proprio questo: assicurare, in ogni 

fase di sviluppo della vita di un’organizzazione, un’adeguata dotazione quali-quantitativa di risorse 

professionali. Se, in passato, il dipendente pubblico era associato alla figura del cd. “burocrate”, da 

qualche tempo, hanno acquisito crescente rilievo invece la competenza e la responsabilità gestionale 
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del personale delle amministrazioni pubbliche. Pertanto, in questa chiave, andrebbe riletta anche 

l’evoluzione normativa riscontrata nell’ultimo trentennio (a partire dal D.Lgs. 29/1993, passando 

per il D.Lgs. 165/2001 fino ad arrivare al D.Lgs. 150/2009), rispetto alla tipologia di rapporto 

lavoro pubblico, agli istituti contrattuali e agli strumenti di gestione del personale (modalità di 

retribuzione e sistemi di valutazione dei risultati). 

Se in passato ha spesso prevalso una logica contingente di gestione del personale (ovvero, gli 

organici si sono modellati più a seguito di scelte estemporanee e stratificate che non a seguito di un 

disegno organico e di ampio respiro), oggi si avverte l’esigenza di ricercare nuove soluzioni, in 

grado di introdurre negli enti pubblici logiche di gestione strategica degli organici, tali da 

combinare la capacità di definire alcune linee guida evolutive con la necessaria adattabilità e 

flessibilità delle scelte attuative. 

L’aspetto strategico della gestione delle risorse umane consiste in quattro elementi chiave: 

1. l’uso della programmazione; 

2. un approccio coerente alla progettazione e gestione dei sistemi di reclutamento, formazione 

e retribuzione del personale; 

3. il continuo collegamento delle politiche di gestione del personale alla strategia aziendale; 

4. la considerazione delle persone dell’organizzazione come una “risorsa strategica” per 

ottenere vantaggio competitivo. 

Ne consegue che, la necessità di passare ad una logica strategica di programmazione del personale 

fonda sui seguenti presupposti: 

- la continua ricerca di coerenza tra evoluzione del contesto di riferimento, ruolo e funzioni 

dell’ente e caratteristiche dell’organismo personale; 

- la selezione di professionalità adeguate allo sviluppo e al perseguimento delle finalità 

istituzionali dell’ente; 

- il privilegiare forme di impiego e soluzioni flessibili, a fronte di una scarsa prevedibilità 

delle dinamiche di medio e lungo periodo; 

- il fondare le decisioni in merito all’adeguamento degli organici su di una approfondita 

conoscenza delle caratteristiche del personale in essere e dei relativi possibili percorsi di 

trasformazione; 

- il correlare le scelte di acquisizione, trasferimento e impiego del personale alle prospettive, 

certe o stimate, di evoluzione del quadro delle attività aziendali; 

- il privilegiare un processo decisionale trasparente e tale da garantire la piena 

responsabilizzazione del management nelle diverse fasi di richiesta e impiego del personale. 

In sintesi, l’approccio strategico alla gestione delle risorse umane si propone di introdurre una 

nuova logica di programmazione, un coerente processo di sviluppo e valorizzazione del personale, 

un efficace percorso di adattamento ai cambiamenti, un incentivante e stimolante sistema di 

valutazione delle performance organizzative. 

 

Il dipendente pubblico 

Con lavoro pubblico si intende l’insieme delle persone che lavora alle dipendenze di un’istituzione 

pubblica e l’insieme delle regole tipiche del rapporto di lavoro in questo settore. Le specificità sono:  

- le procedure di reclutamento e selezione, le quali devono essere trasparenti e di evidenza 

pubblica; 

- la sicurezza del trattamento retributivo nel tempo e del posto di lavoro; 

- la responsabilità dei comportamenti del dipendente pubblico nei confronti della collettività.  

Le caratteristiche dei sistemi di reclutamento e selezione di un dipendente pubblico rispettano due 

distinti modelli: 

- il sistema career-based; 
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- il sistema position-based. 

Il modello career-based prevede l’ingresso nel settore pubblico attraverso un concorso pubblico, 

regolato da meccanismi di selezione altamente formalizzati. La carriera professionale si svolge nel 

settore pubblico e la promozione è legata all’anzianità e ai titoli lavorativi e culturali acquisiti. 

Nei sistemi position-based il personale è reclutato in base alle competenze specifiche necessarie alla 

posizione e può provenire anche dalle carriere del settore privato.  

I processi di riforma hanno favorito lo sviluppo di entrambe le forme, anche se in Italia rimane 

prevalente il sistema basato sulla carriera. In questo sistema, le riforme hanno comunque introdotto 

alcuni meccanismi per favorire l’accesso di professionalità esterne, attraverso forme di lavoro 

flessibili e a tempo determinato. 

  

Il personale dirigente  

Il dirigente svolge un ruolo chiave nel supportare il passaggio dal modello burocratico al modello 

manageriale, e tale ruolo richiede lo sviluppo di una professionalità specifica con competenze sia 

manageriali che giuridiche, per garantire sia correttezza che efficacia dell’azione amministrativa.  

Il dirigente, inoltre, da un lato deve essere dotato di capacità relazionali e, dall'altro, deve avere una 

spiccata attitudine alla leadership. Le capacità relazionali sono necessarie nel rapporto con i propri 

collaboratori in quanto il clima organizzativo, nel quale si conseguono i risultati, è fondamentale.  

La leadership è una caratteristica necessaria nella figura del dirigente, al fine di tradurre gli indirizzi 

politici in atti di gestione, attraverso il governo di risorse umane, strumentali ed economiche. 

Sono due le tipologie di selezione della classe dirigente pubblica: 

- il Merit system; 

- lo Spoil system. 

Nel Merit system i dirigenti sono selezionati sulla base della verifica delle loro competenze, 

attraverso un concorso pubblico, mentre nello Spoil system il dirigente è di nomina politica, ovvero 

di indicazione fiduciaria.   

Il Merit system si afferma assieme al modello burocratico. Il pubblico ufficiale deve essere fedele 

solo alla legge e deve essere al di sopra di ogni interesse. Una critica mossa al Merit system, però, è 

il rischio di autoreferenzialità dei dirigenti. Lo Spoil system, invece, si introduce con il modello 

manageriale e con riferimento specifico soprattutto alle figure di diretto riferimento dell’organo 

politico di governo (Direttore Generale, Capo di Gabinetto, ecc.).  

Il sistema di retribuzione dei dirigenti è fondato su: 

- una retribuzione di posizione, determinata con riguardo alle funzioni e alle responsabilità 

connesse alla posizione organizzativa e strutturale ricoperta da ogni dirigente; 

- una retribuzione di risultato, basata sulla valutazione delle performance, sul livello di 

conseguimento dei risultati e sulle competenze organizzative. 

 

Il personale non dirigente 

Tutto il personale non dirigente è classificato in “categorie” che corrispondono al livello di 

complessità professionale e lavorativa. Le “categorie” sono 4 e più precisamente:  

1. categoria A per gli operatori; 

2. categoria B per gli esecutori operativi;  

3. categoria C per gli assistenti amministrativi, contabili e tecnici. In questa categoria si accede 

con almeno il diploma di scuola superiore;  

4. categoria D per gli istruttori direttivi, amministrativi, contabili e tecnici. In questa categoria 

si accede con almeno il diploma di laurea.  
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In alcuni enti sono state introdotte ulteriori opportunità di carriera per il personale non dirigente che 

svolge attività gestionali in autonomia che svolgono un incarico specifico di coordinamento o di 

elevata professionalità, sono a tempo determinato e sono rinnovati, dopo la valutazione positiva, 

ogni 3 anni. L’efficacia di questi strumenti dipende dalla capacità di ogni singola istituzione di 

disegnare politiche di gestione dei percorsi di carriera chiari. 

Il sistema di retribuzione del personale non dirigente varia in base al settore di riferimento e in base 

al ruolo ricoperto. All’interno di ogni categoria ci sono diversi livelli economici crescenti. Le 

politiche di retribuzione sono dipendenti dalla congiuntura economica che influenza la capacità di 

spesa pubblica e dalle politiche aziendali della singola amministrazione. 
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CAPITOLO III 
 

LA GESTIONE FINANZIARIA 

E GLI STRUMENTI DI FINANZA INNOVATIVA 
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La gestione finanziaria 

La gestione rappresenta l’insieme delle operazioni volte al perseguimento del fine aziendale e, nel 

caso delle amministrazioni pubbliche, è finalizzata all’ottenimento dei mezzi necessari a produrre 

ed erogare servizi in grado di soddisfare i bisogni della collettività.  

Per esercitare le funzioni istituzionali e per produrre servizi, dunque, l’azienda pubblica deve 

acquisire mezzi finanziari. Pertanto, all’interno della gestione aziendale si evidenzia la cd. 

dimensione finanziaria, che consiste nel reperimento dei necessari mezzi finanziari, attraverso 

forme e modalità diverse. La quantità e la qualità delle risorse finanziarie raccolte dipendono dalla 

distribuzione dei “poteri” di prelievo della ricchezza da parte delle diverse amministrazioni 

pubbliche, nonché dalla loro capacità di reperire risorse straordinarie da destinare alle politiche di 

sviluppo.  

La distinzione, tra i diversi livelli di governo, dei poteri decisionali riguardanti la raccolta dei mezzi 

finanziari si articola in tre diversi modelli di riferimento. 

1. Modello “Accentrato” (o di Finanza Derivata). In questo modello spetta allo Stato prelevare la 

maggior parte dei tributi e ad esso sono attribuiti anche poteri decisionali fortemente vincolanti per 

gli enti pubblici, con riferimento all’applicazione e alla determinazione dei “prezzi” dei servizi, 

all’eventuale ricorso al prestito, nonché allo smobilizzo del patrimonio. Si tratta di un sistema 

coerente con il modello di “Stato unitario” che ha caratterizzato l’Italia negli anni ‘70/‘80. 

I principali vantaggi di questo modello sono i seguenti: 

- migliore redistribuzione interregionale delle risorse; 

- il minor numero di tributi consente maggior coordinamento ed efficacia: ciò dovrebbe 

tradursi in una semplificazione tributaria per il cittadino; 

- l’imposizione dovrebbe essere correlata alla capacità contributiva di individui, famiglie e 

imprese, in una visione unitaria delle politiche fiscali; 

- l’inserimento delle politiche di finanza pubblica (tributi, prezzi dei servizi, indebitamento) 

avviene in modo organico; 

- è possibile applicare i principi della specializzazione e della professionalità alla funzione di 

raccolta tributi (unica Agenzia per la raccolta delle entrate tributarie). 

Tra gli svantaggi, invece, si riscontrano: 

- pericolo di deresponsabilizzazione degli enti pubblici riguardo l’economicità della loro 

gestione; 

- problemi legati a: 

a. le relazioni tra diversi livelli di governo; 

b. la concentrazione delle logiche sottostanti ai trasferimenti di riparto dei fondi; 

- difficoltà di correlazione tra qualità/intensità dei servizi (decisi localmente) e risorse 

disponibili (decise centralmente); 

- le figure professionali hanno un forte potere autonomo, che possono esercitare in forme 

improprie (es. forme di corruzione fiscale). 

2. Modello Decentrato (o di Finanza Autonoma). Questo modello nasce per effetto 

dell’autonomia finanziaria riconosciuta agli enti pubblici, ovvero ogni amministrazione pubblica è 

dotata di autonomia e responsabilità nel ricercare un proprio equilibrio economico-finanziario 

mediante scelte sui tributi, sui “prezzi” dei servizi, sul ricorso al prestito e sullo smobilizzo del 

patrimonio. Tale potere decisionale di prelievo e raccolta di risorse finanziarie è quindi correlato 

alle funzioni attribuite a ciascun livello di governo. È un sistema coerente con i modelli di Stato 

decentrato e delle autonomie locali. 
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Tra i vantaggi del “modello decentrato”: 

- la politica delle entrate viene considerata come componente della politica di gestione e 

quindi correlata alla politica dei servizi e delle funzioni; 

- possibilità di una più elevata differenziazione del mix delle entrate in rapporto alle 

caratteristiche della gestione e al portafoglio dei servizi erogati localmente; 

- possibilità di differenziazione della struttura delle entrate (aliquota minima e massima per i 

contributi o per le addizionali locali); 

- stretto legame tra scelte di politica fiscale e scelte operative da parte degli organi tecnici (es: 

aggiornamenti catastali degli immobili); 

- maggiori effetti sulla responsabilizzazione economica delle amministrazioni pubbliche, data 

la possibilità di stabilire correlazioni dirette tra tributi, tariffe e qualità dell’azione 

amministrativa e servizi erogarti, nonché tra entrate e struttura delle spese. In altre parole, la 

possibilità di poter applicare tributi congrui con i fabbisogni finanziari, eliminare situazioni 

di evasione, agire sui livelli di efficienza interna per ridurre il fabbisogno di risorse senza 

intaccare gli standard di servizio. 

Gli svantaggi, invece, sono riconducibili ai seguenti fattori: 

- presenza di una molteplicità di tributi correlati a ciascun livello di governo; 

- i tributi dei diversi enti possono non essere tra loro coordinati (es: tutti applicano l’aliquota 

massima); 

- maggiore complessità nell’attuare politiche di perequazione e redistribuzione; 

- difficoltà ad attuare il principio della progressività; 

- maggiore difficoltà ad avere organi specializzati per tali funzioni, oppure duplicazioni degli 

uffici per le entrate tributarie (uno per ogni ente). 

 

3. Modello del Federalismo fiscale. È una fattispecie più accentuata del modello decentrato, in cui 

si instaura un’ampia autonomia degli enti pubblici nel prelievo tributario e nella gestione delle 

risorse finanziarie. Nel modello federale le funzioni di livello centrale di governo vengono ridotte al 

minimo, poiché si ritiene di dover delegare la maggior parte dei poteri alle entità federate (regioni, 

cantoni, ecc.). I sistemi di federalismo fiscale si caratterizzano per: 

- il riconoscimento alle amministrazioni locali di poteri legislativi e non solo amministrativi in 

ambito tributario; 

- la possibilità di differenziare la struttura del sistema fiscale con autonomia di applicare o 

meno un tributo, di modificare le aliquote, etc; 

- una rilevante incidenza delle imposte sul patrimonio e della tassazione indiretta; 

- la possibilità degli enti federati di applicare addizionali sulle imposte dirette sul reddito; 

- un’estesa applicazione dei tributi di scopo (sanità, ambiente); 

- il diffuso ricorso a forme di pagamento dei servizi o dell’utilizzo delle infrastrutture. 

 

 

Il sistema di finanziamento delle amministrazioni pubbliche 

Per molti anni la “funzione finanza”, all’interno delle amministrazioni pubbliche, non è stata 

considerata come una funzione significativa e strategica. Questo comportamento ha in molti casi 

prodotto situazioni di “tensione finanziaria” o di vero e proprio dissesto. 

L’assenza di una corretta previsione nella dinamica delle entrate e delle uscite o delle valutazioni a 

medio e lungo termine sui progetti di investimento, infatti, può porre un’amministrazione pubblica 

nella condizione di incorrere facilmente in problemi di liquidità o di difficoltà nei confronti dei 

propri creditori. Sviluppare, quindi, soluzioni organizzative e gestionali per il governo degli aspetti 
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finanziari diviene obiettivo di primaria importanza all’interno dell’azienda pubblica. Pertanto, per 

finanziamento della gestione si intende quell’insieme di processi (operazioni di gestione) tramite i 

quali si acquisiscono le risorse finanziarie necessarie alla gestione dell’amministrazione pubblica. 

Nella gestione occorre sempre tener presente che, per tali processi, i criteri di natura economica su 

cui si basano le scelte di natura finanziaria sono strettamente correlati con fattori-criteri di natura 

politica e istituzionale. Infatti, le scelte di finanziamento sono influenzate nel tempo da due 

elementi chiave: 

1. l’esistenza del potere impositivo (prelievo dei tributi); 

2. la possibilità/necessità di incorporare il soddisfacimento dei bisogni (per esempio: l’affitto 

gratuito di immobili pubblici per finalità sociali). 

La gestione finanziaria (Figura) assume differenti configurazioni, a seconda che ci si riferisca ad 

attività ricorrenti all’interno del “normale” svolgimento delle attività gestionali (gestione ordinaria) 

e attività che riguardano operazioni non ricorrenti, ma spesso opportune e necessarie (gestione 

straordinaria). 

 
Figura - Configurazioni della gestione finanziaria 

 

 
 

A sua volta, la GESTIONE ORDINARIA si suddivide in due categorie: la gestione caratteristica, che 

riguarda le operazioni “tipiche” dell’attività di un’amministrazione pubblica e la gestione 

patrimoniale (detta anche gestione non caratteristica), che concerne quella serie di operazioni che, 

seppur ricorrenti ed ordinarie, non si possono definire “tipiche” dell’attività e delle finalità di 

un’amministrazione pubblica. 

All’interno della gestione caratteristica si distinguono: 

a. Tributi. Sul piano giuridico sono un prelievo coattivo di ricchezza, mentre sul piano 

economico sono il corrispettivo indiretto per l’erogazione dei servizi pubblici (indivisibili e 

non escludibili). Sul piano tecnico, invece, e seconda delle modalità di prelievo, essi si 

distinguono in: 

- imposte, ovvero sono correlate al reddito, al patrimonio e al valore degli scambi; 

- tasse, sono applicate in corrispondenza di un servizio erogato dall’amministrazione a 

favore dei cittadini. 
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La loro dimensione e la loro dinamicità è condizionata da fattori legati sia al consenso 

politico che alle esigenze gestionali. 

b. Prezzi di cessione dei servizi. Sono un corrispettivo diretto per la cessione di servizi 

individuali e divisibili sul piano tecnico-economico, ma resi comunque pubblici per scelta 

politica o sociale; in pratica, essi sono correlabili al valore (quantità e qualità) dell’attività 

svolta dall’amministrazione pubblica, ma dipendono spesso da valutazioni politiche sociali e 

macroeconomiche. Si distinguono in: 

- tariffe, quando il valore è fissato in misura inferiore al costo di produzione (es. trasporto 

urbano); 

- prezzi politici, non necessariamente inferiori al costo, ma il loro ammontare è fissato con 

criteri diversi da quelli previsti dalle leggi del mercato, correlandolo a ragioni di natura 

strettamente “sociale”. 

Tariffe e prezzi politici rientrano nella categoria dei “prezzi amministrati”, ossia fissati da un 

organo con poteri sovraordinati e, quindi, non determinati dalla dinamica della domanda e 

dell’offerta. 

c. Trasferimenti da altri enti pubblici. Sono fonti di finanziamento “indiretto”, in quanto 

derivano dalle relazioni del sistema pubblico che si stabiliscono tra Stato, Regioni ed enti 

pubblici. I trasferimenti da altri enti pubblici rappresentano una tipica fonte di mezzi 

finanziari più o meno rilevante in relazione al minore o maggiore grado di autonomia o di 

decentramento. Sono, infatti, di dimensioni più elevate in presenza di un sistema di finanza 

accentrata e più ridimensionati in un sistema di finanza decentrata. La natura e i criteri dei 

trasferimenti sono stabiliti da leggi, ma il loro ammontare è definito anno per anno dagli 

organi dell’ente che eroga i trasferimenti. 

La gestione patrimoniale (o non caratteristica) accoglie le forme di finanziamento che derivano da 

operazioni “non caratteristiche” svolte dall’azienda pubblica. Essa può, infatti, essere proprietaria di 

patrimoni che generano reddito: immobili, titoli mobiliari, quote di partecipazione. La stessa 

amministrazione pubblica può, tra l’altro, conseguire proventi finanziari da concessione di prestiti o 

da una adeguata gestione dei propri flussi finanziari (interessi attivi). 

La GESTIONE STRAORDINARIA è riconducibile a tre modalità di reperimento delle risorse finanziarie 

attraverso operazioni di tipo non ordinario: 

a. Smobilizzo del patrimonio. Questa categoria accoglie le operazioni di vendita/alienazione 

del patrimonio “non strumentale” di un’amministrazione pubblica, ovvero immobili e terreni 

in cui non rientrano i beni destinati allo svolgimento di funzioni ed alle erogazioni di servizi 

pubblici. Il patrimonio è il complesso dei beni e delle condizioni durevoli di gestione di cui 

ciascuna amministrazione pubblica è titolare. Esso rappresenta, dunque, l’accumulo di 

ricchezza generato dalle scelte del passato. Pertanto, con lo smobilizzo del patrimonio 

avviene un uso, da parte delle generazioni presenti, di risparmi conseguiti dalle generazioni 

passate. Questa logica si scontra con la logica di tutela del patrimonio pubblico, tipica di una 

visione (come nel caso italiano) “patrimonialistica” dello Stato che, mediante una visione a 

volte eccessivamente “garantista, conservativa”, può comportare notevoli difficoltà ad una 

gestione più dinamica del patrimonio. Tuttavia, oggi, queste operazioni sono state rese più 

facili sul piano formale ed incentivate sul piano delle politiche pubbliche nell’ambito dei 

processi di privatizzazione di immobili, imprese, attività economiche. Tra le motivazioni 

alla base dello smobilizzo del patrimonio sono le seguenti: 

- necessità di ridurre il debito pubblico accumulato; 

- scelta di cambiamento, volta alla trasformazione del patrimonio al fine di realizzare un 

maggiore soddisfacimento dei bisogni collettivi; 
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- necessità di coprire disavanzi di gestione dovuti a livelli di spesa corrente superiori alla 

ricchezza fisiologicamente messa a disposizione. 

Mentre le prime due sono motivazioni fisiologiche dal punto di vista economico, la terza è 

una motivazione/circostanza patologica, non ripetibile per lungo tempo. 

b. Ricorso al prestito. La funzione del prestito è quella di rendere più elastici i processi 

economici, consentendo di anticipare e/o posticipare nel tempo scelte riguardanti la 

produzione, la distribuzione e il consumo della ricchezza. Si tratta, pertanto, di operazioni 

che danno flessibilità alla gestione e possono contribuire ad aumentare l’autonomia 

decisionale dell’amministrazione pubblica. Con il ricorso al prestito si attua una 

distribuzione del sacrificio economico tra tutte le generazioni che trarranno utilità dai servizi 

erogati. È possibile, pertanto, anticipare la realizzazione degli investimenti rispetto al 

momento in cui un’amministrazione potrebbe riuscire ad accumulare le risorse finanziarie 

necessarie in via ordinaria. Naturalmente, l’anticipazione avrà come costo l’onere collegato 

al prestito, vale a dire l’interesse, e come obbligo la restituzione del prestito. Le motivazioni 

originarie di ricorso al prestito sono legate ai cosiddetti “investimenti sociali”, ossia alla 

creazione di infrastrutture di varia natura (es. scuole, strade, ferrovie, ecc.) destinate al 

soddisfacimento di bisogni collettivi per periodi di tempo lunghi. In seguito, il ricorso al 

prestito è stato correlato anche agli “investimenti produttivi”, con i seguenti obiettivi: 

- contribuire al sostegno dello sviluppo; 

- aumentare i proventi di altro tipo, provenienti dalle opere realizzate, attraverso 

l’indebitamento, che avrebbero dovuto bilanciare il costo per il ricorso al prestito; 

- ottenere prestiti a tassi più convenienti. 

Tra i principali effetti del ricorso al prestito sono da considerare: 

- il trasferimento della ricchezza tra le generazioni; 

- il trasferimento nel tempo del potere decisionale reale. 

Proprio per porre un argine a tali fenomeni, negli anni le istituzioni nazionali e comunitarie 

hanno stabilito dei vincoli di finanza pubblica da far rispettare alle amministrazioni 

pubbliche ad ogni livello. Tali vincoli derivano principalmente dal cosiddetto “Patto di 

Stabilità”, declinato in ogni Stato nel “Patto di Stabilità Interno”, vale a dire quell’insieme 

di regole di finanza pubblica volte al raggiungimento, di anno in anno, di alcuni obiettivi 

preventivamente fissati nella direzione della riduzione dell’indebitamento e del risanamento 

finanziario. A livello generale, restano fermi gli obiettivi fissati dal Trattato di Maastricht, 

che stabiliva la riduzione del debito pubblico entro il 60% del PIL di ciascun Paese e il 

deficit (disavanzo) di ogni anno nel limite del 3% sempre rispetto al PIL, al fine di aderire 

all’Unione Monetaria. 

c. Trasferimenti straordinari. Si tratta di contributi straordinari, derivanti solitamente da 

istituzioni poste a livelli sovraordinati o aventi specifiche finalità (Unione Europea, Stato, 

Regioni, ecc.), destinati alla realizzazione di grandi infrastrutture (per esempio: ponti, strade, 

metropolitane, impianti di smaltimento rifiuti, ecc.) o di eventi di rilievo nazionale e 

internazionale. Solitamente, queste forme di finanziamento sono originate dall’attività 

illuminata e meritoria di “project management” di quelle amministrazioni pubbliche che, per 

la realizzazione di importanti investimenti, attingono alle risorse messe a disposizione dalla 

Comunità Europea attraverso i Fondi Diretti, dallo Stato tramite il Fondo di Coesione e 

Sviluppo e dalle Regioni attraverso i Fondi Strutturali (FESR, FSE, ecc.). Questi mezzi 

finanziari spesso sono a fondo perduto e, quindi, senza obbligo di restituzione. 
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Strumenti di finanza innovativa per la realizzazione di investimenti pubblici. 

Il project finance 

 
Gli investimenti pubblici generalmente sono diretti alla realizzazione o all’implementazione di 

servizi (educazione, sanità, trasporto) o di opere che hanno utilità pubblica (infrastrutture, strade, 

ponti, ospedali, scuole, ecc.). L’investimento richiede, dunque, la disponibilità di mezzi finanziari 

che possono provenire sia da fonti interne (autofinanziamento) che da fonti esterne. Tra le fonti 

esterne di finanziamento per la realizzazione di un investimento si annoverano le seguenti: 

a. ricorso al prestito e, quindi, all’indebitamento con obbligo di pagamento degli interessi 

passivi e di restituzione delle somme; 

b. trasferimenti a fondo perduto in conto capitale e in conto esercizio erogati da altre istituzioni 

pubbliche nazionali (CIPE – Fondo di coesione e sviluppo) e sovranazionali (Unione 

Europea – Fondi a gestione diretta e Fondi strutturali); 

c. ricorso al mercato finanziario (emissione di buoni ordinari degli enti locali - BOC e delle 

regioni - BOR); 

d. finanziamenti basati sulle partnership pubblico/privato (project finance). 

Pertanto, nell’ambito dei finanziamenti basati sulle partnership pubblico/privato, assume particolare 

importanza il project finance, che viene scelto come modalità di realizzazione di un investimento 

pubblico, quando quest’ultimo è in grado di generare flussi economico-finanziari propri (progetto 

generatore di entrate). In questo caso, si preferisce sollecitare l’interesse di imprese private, 

evitando di conseguenza l’utilizzo di risorse pubbliche, a realizzare e gestire un’opera di interesse 

pubblico (ad es. un parcheggio, una piscina comunale, impianti sportivi, ecc.). 

Il project finance, dunque, è uno strumento di finanza innovativa per la realizzazione di opere 

pubbliche, attraverso il coinvolgimento di soggetti privati. Questa tecnica di finanziamento fornisce 

alle amministrazioni pubbliche uno strumento per reperire capitali da destinare alle spese di 

investimento, considerata la scarsità di risorse pubbliche.  

Rispetto alla tradizionale finanza aziendale, il project finance valuta l’equilibrio economico-

finanziario di uno specifico progetto e non l’azienda nel suo complesso. Di conseguenza, l’analisi si 

concentra sulla fattibilità del progetto e sulle sue prospettive economiche, in altre parole 

sull’attitudine del progetto a restituire il debito contratto, attraverso i proventi e i flussi di cassa 

generati.  

Il project finance è noto anche come operazione flow based, poiché i finanziatori valutano il merito 

di credito dell’operazione, in base alla consistenza dei flussi di cassa previsionali destinati prima al 

servizio del debito e, poi, alla remunerazione del capitale investito.  

L’utilizzo del project finance comporta alcune specifiche implicazioni dal punto di vista 

organizzativo e contrattuale. Il finaziamento, infatti, non è diretto ad un’azienda pre-esistente bensì 

va a beneficio di una società costituita ad hoc (società di progetto o anche SPV - Special Purpose 

Vehicle) la cui esclusiva finalità è la realizzazione e la gestione del progetto stesso.  

La principale peculiarità dello strumento consiste, dunque, nella separazione tra il progetto e i suoi 

sponsor, attraverso la costituzione della società di progetto (SPV), che isola l’iniziativa, i suoi cash 

flow e i suoi rischi, da un punto di vista giuridico, economico, patrimoniale, dalle attività aziendali 

dei singoli promotori. Il duplice risultato che si viene a creare è che, in caso di fallimento del 

progetto, il finanziatore non potrà rivalersi su beni del promotore diversi da quelli di proprietà della 

società di progetto e, simmetricamente, in caso di fallimento del promotore la società di progetto 

continuerà ad esistere perseguendo le proprie finalità. 

Le principali caratteristiche del project finance possono essere così sintetizzate: 
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- il progetto viene valutato dai finanziatori principalmente per la sua capacità di generare 

flussi di cassa; 

- i flussi di cassa, connessi alla gestione del progetto, costituiscono fonte primaria per il 

rimborso del debito e per la remunerazione del capitale di rischio; 

- al fine di isolare i suddetti flussi di cassa dalle altre attività degli azionisti è costituita 

un’apposita società di progetto che ha il compito di sviluppare l’iniziativa e di beneficiare 

delle risorse finanziarie necessarie alla sua realizzazione; 

- la fase di gestione dell’opera costituisce elemento essenziale, in quanto soltanto una gestione 

efficace e di alta qualità consente di generare flussi di cassa atti a soddisfare banche ed 

azionisti; 

- le principali garanzie connesse all’operazione sono di natura contrattuale, piuttosto che di 

natura reale; 

- la struttura dell’operazione è definita a seguito di un processo di negoziazione tra i diversi 

soggetti coinvolti in merito alla ripartizione dei rischi dell’iniziativa tra i diversi 

partecipanti.  

Un’operazione di project finance si realizza con l’intervento di diversi soggetti, ognuno dei quali 

con un proprio ruolo e con proprie competenze e rischi: l’ente pubblico, gli istituti di credito, le 

imprese di costruzione e di gestione, la società di progetto e altri soggetti a seconda della tipologia 

dell’opera da finanziare (Figura). Le fasi del project financing sono principalmente tre: 

1. progettazione e costruzione: in questa fase i soggetti finanziatori mettono progressivamente 

a disposizione del progetto le risorse necessarie alla sua realizzazione (la maggior parte delle 

risorse finanziarie è messa a disposizione da istituti di credito); 

2. start-up: in questa fase si verifica se il progetto è stato realizzato secondo i tempi e le 

modalità previste. Vengono attivati una serie di test volti a verificare la capacità del progetto 

di funzionare secondo le modalità previste nel contratto e, pertanto, di generare flussi di 

cassa necessari a rimborsare i debiti contratti con i soggetti finanziatori; 

3. gestione operativa: una volta terminata la fase di start-up, il progetto inizia a generare i 

flussi di cassa necessari a rimborsare i finanziamenti.  

Figura - La struttura di un’operazione di project finance 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Le operazioni di project finance, in via generale e sotto il profilo della procedura di affidamento 

della concessione, secondo la normativa italiana possono essere classificate in base ai seguenti 

modelli: 

1. modello a bassa definizione pubblica (c.d. procedura ad iniziativa privata), previsto 

dall’art. 153 (commi 3, 15, 16, 19) del D.Lgs. 163/06 - Codice dei Contratti (procedura con 
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promotore): l’Amministrazione si limita a definire uno schema di massima dell’intervento, 

lasciando al soggetto privato (promotore) la definizione dell’intervento (progettazione 

preliminare, modalità e caratteristiche di gestione del servizio, bozza di contratti di 

convenzione, piano economico-finanziario) e riservandosi la sola facoltà di valutazione della 

proposta; 

2. modello ad alta definizione pubblica (c.d. procedura ad iniziativa pubblica), previsto 

dall’art. 143 del Codice dei Contratti: gli elementi essenziali dell’operazione (progettazione 

preliminare, schema di massima degli accordi contrattuali, definizione degli aspetti 

economico-finanziari dell’iniziativa) sono definiti dall’Amministrazione Pubblica e sono 

posti a base della successiva gara pubblica di affidamento della concessione. 

In Italia, le prime operazioni di finanza di progetto sono state realizzate a seguito della 

liberalizzazione del mercato della produzione dell’energia elettrica, delineata agli inizi degli anni 

‘90 dalla legge 9/91 e dalla legge 10/91. Tali operazioni hanno permesso la realizzazione di 

impianti di cogenerazione per un controvalore stimato di circa 5 mld. di euro. Tutto ciò ha fornito la 

prova tangibile dell’applicabilità della finanza di progetto alla realtà italiana ed ha aperto la strada 

all’attuazione di tali tecniche nell’ambito delle infrastrutture di pubblico servizio.  

Il ricorso ad uno strumento introdotto appositamente per favorire la partecipazione di investitori 

privati nella realizzazione di opere pubbliche è, d’altra parte, una scelta quasi obbligata per un paese 

come l’Italia, il cui livello infrastrutturale è al di sotto di quello degli altri partner dell’Unione 

Europea e in cui solo recentemente è stata favorita la partecipazione privata in settori storicamente 

pubblici.  

Il ricorso al public-private partnership rappresenta per l’Italia, dunque, un’importante occasione per 

contribuire al rilancio del processo di modernizzazione del nostro paese. Le motivazioni a sostegno 

di questa tesi sono numerose e tra queste occorre menzionare: 

- la possibilità di incrementare la dotazione infrastrutturale del Paese a parità di risorse 

pubbliche impegnate, grazie all’apporto di risorse private addizionali, ovvero la possibilità 

di liberare risorse pubbliche da impiegare in quei settori in cui i servizi di pubblica utilità 

sono ancora carenti; 

- una più attenta fase di programmazione, l’adozione di procedure di gara trasparenti, una 

migliore e più efficiente allocazione dei rischi; 

- una maggiore trasparenza dei costi complessivi di gestione dei servizi, atta ad innescare 

meccanismi che stimolino una concreta concorrenza sui costi di gestione volta a consentire 

una progressiva riduzione degli stessi; 

- un’ottimizzazione dell’uso delle risorse disponibili che origini, un circolo virtuoso tra spesa 

pubblica e prestazioni di servizi pubblici. 

Le amministrazioni pubbliche devono essere indotte a ricorrere a modelli di partenariato pubblico-

privato ed in particolar modo allo strumento del project finance per la realizzazione di infrastrutture 

di pubblica utilità, quando soprattutto esse sono generatori di entrate proprie, in quanto il ricorso a 

tale sistema può favorire un miglioramento nella qualità progettuale ed assicurare una 

contrattualizzazione più equa dei servizi per la gestione e la manutenzione delle opere, da cui 

dipende la loro utilità sociale.  
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La gestione delle aziende pubbliche e la creazione di valore 

Le aziende pubbliche producono “valore” nella misura in cui rispondono in modo adeguato ai 

bisogni della collettività, attraverso lo svolgimento di attività istituzionali e gestionali dirette alla 

produzione e all’erogazione di beni e servizi. Pertanto, esse producono “valore” quanto più o meno 

elevato è il livello quali-quantitativo dei bisogni soddisfatti delle comunità di riferimento. 

Il concetto di valore pubblico (Figura) può, dunque, essere specificato su tre diverse dimensioni: 

1. l’impatto dell’azione amministrativa, che qualifica l’azione dell’ente sul piano della capacità 

di elaborare politiche di intervento pubblico che garantiscano equità e gestione del consenso, 

ovvero miglioramento del grado di legittimazione dell’amministrazione nei confronti dei 

suoi principali interlocutori; 

2. la qualità delle prestazioni, incentrata sugli aspetti di governo e gestione degli enti, portando 

a sintesi le istanze di corretta condotta aziendale, di efficace ed efficiente utilizzo delle 

risorse, di adeguatezza e qualità dei servizi, di rafforzamento strutturale dell’ente, in una 

logica di investimento tale da consentire la continuità delle condizioni di produzione dei 

risultati nel medio e lungo periodo; 

3. la competitività territoriale, che sottolinea la capacità degli enti di creare le migliori 

condizioni di sviluppo territoriale, permettendo loro di confrontarsi con altre 

amministrazioni similari nella logica comparativa dei risultati. 

 
Figura - Le 3 dimensioni del valore pubblico 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Il generale funzionamento delle amministrazioni pubbliche dipende dall’interazione tra: 

a. il modello istituzionale, che definisce la forma di Stato, diritti e doveri dei soggetti, il 

sistema elettorale, funzioni di organi ed enti. Il suo scopo è quello di perseguire l’equilibrio 

tra poteri e garanzie per i soggetti sottoposti a tali poteri; 

b. il modello politico, che definisce le modalità e le forme tramite cui si acquisisce il 

consenso. Il suo scopo è realizzare l’equilibrio tra valori e attese della società e qualità delle 

scelte assunte; 

c. il modello aziendale, che ha lo scopo, invece, di realizzare un adeguato equilibrio tra risorse 

e soddisfacimento dei bisogni pubblici (economicità), tra risorse impiegate e servizi erogati 

(efficienza) e tra qualità delle prestazioni e appagamento dei bisogni della collettività 

(efficacia). 

Se fino all’avvio dei processi di riforma, le pubbliche amministrazioni nel loro agire hanno 
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privilegiato i primi due modelli (istituzionale e politico), negli ultimi anni, il modello aziendale ha 

assunto sempre maggiore rilievo per una serie di fattori, quali: 

- il crescente peso del settore pubblico nell’economia; 

- il miglioramento del livello di produttività delle amministrazioni pubbliche, quale fattore 

orientativo del tasso di sviluppo di un Paese; 

- la particolare attenzione alla qualità della vita, che è direttamente correlata alla qualità dei 

servizi pubblici; 

- il crescente peso della “qualità” delle amministrazioni pubbliche nell’influenzare il consenso 

politico. 

Orbene, l’amministrazione pubblica può e deve svolgersi rispettando un giusto equilibrio tra 

sistema istituzionale, politico e aziendale. Tutto ciò permette di coniugare la legittimità e la 

correttezza dell’azione amministrativa con l’efficacia delle politiche di intervento pubblico, con 

l’efficienza nell’utilizzo delle risorse e con l’economicità della gestione. 

Pertanto, è evidente come il caratteristico funzionamento delle aziende pubbliche oggi abbia più che 

mai dei punti in comune con la gestione delle aziende private (imprese), fermo restando le loro 

peculiari caratteristiche distintive. La Figura in basso ne esprime i sostanziali elementi di 

uguaglianza e differenza.  

 
Figura - Le differenze tra azienda pubblica e azienda privata 

 AZIENDA PRIVATA AZIENDA PUBBLICA 

Fine naturale Benessere individuale Benessere generale della collettività 

Fine istituzionale Valore economico (profitto) Valore pubblico (soddisfazione dei bisogni) 

Condizione base 

dell’operare 
Scarsità delle risorse Scarsità delle risorse 

Criterio-guida Efficienza e razionalità economica Efficienza e razionalità economica 

Indicatore di efficienza 

economica 
Unidimensionale ed omogeneo Multidimensionale ed eterogeneo 

Sistema di regole Sistema di mercato Sistema “non di mercato” 

 

 

Le caratteristiche distintive della gestione 

I caratteri distintivi della gestione delle amministrazioni pubbliche possono essere così riassunti: 

- eterogeneità dei “prodotti” e delle funzioni delle amministrazioni pubbliche; 

- assenza del prezzo di cessione dei servizi pubblici; 

- formalizzazione dell’attività amministrativa; 

- utilizzo diffuso del cd. “effetto annuncio”. 

 

L’eterogeneità dei “prodotti” e delle funzioni delle amministrazioni pubbliche 

Le aziende pubbliche si caratterizzano per una marcata differenziazione degli output, cioè delle 

diverse tipologie di beni e servizi che esse erogano tramite la loro gestione, ovvero: 

- leggi e atti amministrativi; 
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- beni e servizi collettivi; 

- beni e servizi individuali di interesse collettivo; 

- trasferimenti finanziari; 

- indirizzi, programmi, linee guida. 

Con la prima classe di “prodotti”, l’ente pubblico si pone quale regolatore di rapporti sociali (diritti 

e doveri) o regolatore dell’economia (leggi sui tributi, sulla spesa pubblica, etc), oppure si 

caratterizza come soggetto diretto di rapporti giuridici ed economici, come controparte, nel caso di 

concessioni e autorizzazioni che, nello specifico rientrano nella categoria degli atti amministrativi. 

Leggi e atti amministrativi, pur avendo esclusivamente natura giuridica, sono a tutti gli effetti veri 

e propri “prodotti”, in quanto è possibile determinarne le risorse utilizzate e quindi i costi ad essi 

imputabili, nonché i livelli di efficienza ed efficacia, ovvero la loro capacità di rispondere 

adeguatamente ai bisogni per cui sono stati definiti. 

I beni e servizi collettivi rispondono ad un bisogno unico e indistinto della comunità e sono 

caratterizzati dall’assenza di una funzione di domanda specifica e dalla mancanza di forme di 

concorrenza diretta. Essi sono non escludibili e non rivali nel consumo (es. servizi di difesa 

nazionale e di sicurezza). In questo settore l’amministrazione pubblica decide autonomamente sulle 

caratteristiche del servizio da erogare, in quanto non c'è una richiesta specifica da parte della 

collettività e molto spesso si opera in regime di monopolio. 

I beni e servizi individuali di interesse collettivo sono, dal punto di vista tecnico ed organizzativo, 

simili ai beni e servizi collettivi, ma se ne differenziano perché la loro cessione può avvenire con la 

formazione di un vero e proprio “prezzo”. Essi sono divisibili ed escludibili nell’uso. La loro 

cessione può quindi avvenire nella forma dello scambio tipico del sistema di mercato. 

I trasferimenti finanziari rappresentano quella classe di prodotti per cui l’amministrazione 

pubblica si pone come intermediario: l’attività consiste nella raccolta di tributi in diverse forme e 

nell’erogazione di mezzi finanziari in forma di pensioni e di contributi alle famiglie disagiate o 

incentivi alle imprese in crisi. 

Infine, nel caso dell’emanazione di indirizzi, programmi e linee guida, l’amministrazione 

pubblica “produce” e   specifica obiettivi economici e sociali da raggiungere, fornisce indicazioni di 

percorsi da seguire: si tratta in sostanza di norme di comportamento il cui contenuto non riguarda 

diritti e doveri (mediante leggi, atti, decreti o delibere), ma solo indirizzi di comportamento. 

A tale differenziazione di prodotti corrisponde una coerente varietà di modelli di gestione, 

professionalità richieste, criteri di valutazione delle attività, strutture organizzative, meccanismi 

operativi e sistemi operativi in generale. L’evoluzione dei fini dell’intervento pubblico ha portato 

all’emergere di prodotti e di attività talmente differenti tra loro da richiedere diverse soluzioni per 

quanto riguarda i rapporti con il personale, il sistema di rilevazione e i criteri di valutazione delle 

performance. 

 

L’assenza del prezzo di cessione dei servizi pubblici 

I beni e servizi generati dall’attività di gestione di un’amministrazione pubblica vengono spesso 

ceduti senza contropartite dirette o con tariffe non correlate ai costi, ma determinate in base a 

valutazioni di opportunità sociale ed economica. Non esiste il sistema di mercato e il suo 

tradizionale funzionamento come nel caso delle imprese. 

Tale contesto, in cui si trova ad operare l’amministrazione pubblica, deriva da determinati fattori, 

ovvero da: 

- le caratteristiche intrinseche del “prodotto” (beni e servizi pubblici);                        

- la rilevanza/valore sociale attribuito ai “prodotti” stessi;                                             
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- la scelta di valori “di scambio” non correlati a costi/convenienze (es. tariffe, prezzi politici). 

L’assenza del prezzo nella cessione dei “prodotti” elimina il cosiddetto meccanismo di raccordo tra 

domanda e offerta e implica una serie di conseguenze importanti per il management pubblico: 

- impossibilità di utilizzare i meccanismi di mercato per regolare domanda; 

- impossibilità di esprimere il valore di utilità di un bene, in quanto non esiste un valore di 

scambio e tale mancanza fa venire meno la percezione del valore economico dei beni da 

parte della collettività; 

- difficoltà a confrontare costi e ricavi, visto che questi ultimi spesso sono rappresentati da 

trasferimenti e non dal corrispettivo pagato dagli utenti per i servizi utilizzati. Di 

conseguenza, si realizzano comparazioni di costi che hanno il limite di essere riferite a 

servizi di qualità diversa; 

- inapplicabilità delle regole dell’equilibrio economico, in quanto non vi è coincidenza tra chi 

sostiene il sacrificio/tributo, rappresentato dall’ente locale e chi invece usufruisce dell’utilità 

del bene, ovvero la collettività. 

 

La formalizzazione dell’attività amministrativa 

L’attività amministrativa pubblica deve svolgersi secondo schemi predeterminati e trasparenti 

finalizzati a garantire la collettività contro il rischio di un uso distorto dei poteri. Essa investe: 

- la definizione degli organi che operano solo sulla base delle competenze attribuite; 

- la successione delle diverse operazioni e le modalità del loro svolgimento; 

- i tempi di svolgimento dell’attività; 

- le modalità di attuazione delle decisioni (atto formale); 

- la definizione di alcuni elementi esplicitamente presenti e menzionati negli atti formali. 

Nell’amministrazione pubblica “la forma assume rilevanza di sostanza”, in quanto si presuppone 

che la presenza di meccanismi o procedure formali rappresenti uno strumento di tutela degli 

interessi. 

La prima conseguenza che ne deriva riguarda la separazione dell’atto formale, come momento 

decisionale, dal resto dell’attività amministrativa: in tal modo i processi si irrigidiscono e si finisce 

per avere una perdita di efficienza ed efficacia dell’amministrazione pubblica. 

La seconda conseguenza attiene al fatto che la tutela dei diritti e degli interessi viene demandata alla 

correttezza formale degli atti, che viene assunta come indicatore di funzionalità 

dell’amministrazione, più che alla qualità delle decisioni e delle informazioni in base alle quali si 

assumono suddette decisioni. L’equivalenza tra correttezza formale e funzionalità non esiste! 

La terza conseguenza riguarda il fatto che la forma tutela gli interessi esterni e non le condizioni di 

funzionalità dell’azienda. Secondo la logica della formalizzazione degli atti, la funzionalità 

aziendale, cioè la capacità di produrre beni e servizi in quantità e qualità corrispondenti ai bisogni 

di una comunità organizzata con il minor impiego di risorse, non è considerata condizione rilevante. 

La rilevanza data alla formalizzazione porta a considerare l’amministrazione come complesso degli 

atti amministrativi formali, esclusivamente in accezione giuridica. 

 

L’effetto annuncio 

In generale, la capacità di acquisire il consenso dall’esterno è condizione di vita duratura per 

qualsiasi azienda. In particolare, per l’amministrazione pubblica il consenso è legato solo in parte 

all’utilità dei beni prodotti e alla qualità dell’azione amministrativa, ma è più legato alla 

condivisione del modello di società proposto dalle forze politiche al potere.  
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La dinamica del consenso è molto influenzata dal cosiddetto effetto annuncio, cioè dalle attese che 

si generano a seguito della presentazione di programmi e promesse. Tale è l’enfasi data a tali 

progetti che nella percezione collettiva sembrano già realizzati, in quanto processi decisionali e 

decisioni sono resi noti prima che da questi conseguano gli effetti che la P.A. dichiara di voler 

perseguire. 

L’effetto annuncio, che è componente essenziale dei sistemi democratici, presenta due conseguenze 

negative principali: 

1. tende a favorire l’insoddisfazione in merito ai risultati conseguiti dalle amministrazioni 

pubbliche; se per acquisire il consenso le forze politiche alzano il livello delle attese, 

inevitabilmente la qualità dei servizi pubblici saranno inferiori alle attese e ciò causerà 

insoddisfazione anche nel caso di miglioramenti; 

2. provoca il cosiddetto effetto boomerang che consiste nell’aumento dell’attesa di una rapida 

manifestazione dei risultati propagandati. 

L’effetto annuncio si fonda quindi sui seguenti fattori: aspirazione al miglioramento che porta a dare 

credito a chi promette e fiducia nelle politiche pubbliche (sociali, economiche, amministrative). 

L’effetto annuncio viene utilizzato quale strumento di lotta politica e questo alza il livello delle 

attese, aumenta il livello di insoddisfazione sull’azione pubblica e causa un abbassamento del 

livello di credibilità dell’amministrazione e delle istituzioni in generale. 

 

 

Le politiche di service management nelle amministrazioni pubbliche 

Nella visione istituzionale, le relazioni tra i servizi garantiti dall’ente pubblico e l’ambiente esterno 

si rilevano solo nella fase iniziale del processo decisionale e nella fase finale nella quale vengono 

erogate prestazioni già definite nelle loro caratteristiche tecnico-operative. Ovvero, in prima battuta, 

gli organi istituzionali interpretano il bisogno della popolazione e lo traducono in scelte politico-

strategiche, mentre, nella fase finale valutano l’efficacia dei servizi erogati e la soddisfazione degli 

utenti. Nel modello istituzionale manca, quindi, la fase intermedia di valutazione e confronto con 

l’ambiente. 

L’approccio manageriale alle amministrazioni pubbliche propone, invece, una prospettiva in cui le 

relazioni tra amministrazioni e ambiente sono bidirezionali e costantemente attive. Ecco perché, i 

principi e gli strumenti di “service management” contribuiscono all’adeguamento reciproco delle 

relazioni e al miglioramento della capacità e dell’efficacia della risposta pubblica alla domanda di 

servizi, sia in fase di programmazione politico-strategica, che nel corso dell’effettiva attività di 

erogazione. 

Un aspetto qualificante delle relazioni tra amministrazioni pubbliche e ambiente di riferimento è 

riconducibile all’esigenza, sempre più pressante, di un continuo adeguamento delle caratteristiche e 

dei contenuti dell’offerta di servizi, che si traduce in scelte che hanno come obiettivi:  

- la riprogettazione del contenuto delle prestazioni e dei servizi, nonché dei processi e delle 

correlate condizioni di scambio, anche attraverso l’utilizzo delle nuove tecnologie; 

- lo sviluppo di metodologie e programmi per il miglioramento della qualità e l’orientamento 

all’utente; 

- il ridisegno delle relazioni con i destinatari dei servizi; 

- l’introduzione di forme più dirette e trasparenti di responsabilizzazione verso i cittadini; 

- la promozione e la valorizzazione del territorio; 

- la promozione dell’immagine dell’ente; 

- l’orientamento ai valori della cultura aziendale. 
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L’erogazione di qualunque servizio pubblico è un processo unitario che si compone di due sotto-

processi. Il primo concerne i rapporti interni all’organizzazione amministrativa, finalizzati alla 

progettazione e all’erogazione dei servizi, mentre il secondo riguarda il rapporto con l’utenza. 

Pertanto, al fine di rispondere in maniera più efficace ed efficiente alle rinnovate richieste degli 

stakeholder è indispensabile che ogni organizzazione individui il proprio percorso verso il 

cambiamento.  

La definizione di un rapporto più maturo con l’ambiente e con i destinatari dei servizi ha 

recentemente indotto le amministrazioni pubbliche a porre una particolare attenzione alle logiche 

della “qualità totale” (Total Quality Management). Quando si parla di Total Quality Management, 

si intende un metodo di gestione dell’organizzazione basato sulla compartecipazione di tutti i suoi 

componenti, che pone al centro la qualità e, tramite la soddisfazione degli utenti, punta a un 

successo durevole. La qualità totale è un atteggiamento di cultura organizzativa, prima ancora che 

una serie di processi o di metodologie, che si fonda sul miglioramento delle performance, quale 

elemento della competitività nel lungo termine, sull’orientamento all’utente esterno ed interno, sulla 

forte tendenza a valorizzare le risorse umane a tutti i livelli.  

Questo approccio ha come fondamento la necessità indifferibile di innalzamento del livello 

qualitativo delle prestazioni, secondo una prospettiva che pone sempre più al centro del processo di 

trasformazione l’utente e le sue esigenze ed aspettative. Ciò appare del resto coerente con 

l’evoluzione stessa del concetto di qualità, progressivamente transitata da un’attenzione privilegiata 

al “prodotto” (cd. controllo di qualità), verso una maggiore compenetrazione con l’ambiente di 

riferimento, sino a promuovere un orientamento a creare valore nel tempo per l’utente, 

coinvolgendolo attivamente in tutte le differenti fasi di progettazione ed erogazione del servizio. 

Il Total Quality Management si fonda quindi sui seguenti principi cardine: 

- il cliente-utente è il riferimento principale per la determinazione della qualità dei servizi. 

L’organizzazione deve convergere verso la soddisfazione dei suoi bisogni; 

- la qualità va progettata sin dall’origine; 

- la qualità assume una concezione sistemica, nel senso che si raggiungono risultati 

apprezzabili solo se l’intera organizzazione è motivata e, di conseguenza, si assiste ad un 

vero e proprio cambiamento culturale; 

- il miglioramento continuo.  

Per perseguire la qualità totale è fondamentale che le amministrazioni pubbliche creino dei canali di 

comunicazione bidirezionali con i cittadini, per verificare continuamente che la propria azione 

generi benessere sociale. In quest’ottica, gli strumenti del marketing e del service management 

contribuiscono all’adeguamento reciproco delle relazioni e al miglioramento della capacità e 

dell’efficacia della risposta pubblica alle domande esterne. 

Il concetto di marketing, nell’ambito del settore pubblico, si è particolarmente diffuso negli ultimi 

anni. Il termine marketing pubblico, nel caso specifico, non significa vendita e promozione 

dell’immagine dell’ente o dei servizi pubblici erogati, ma per lo più un insieme di strumenti che 

detengono una funzione attiva e propositiva nei confronti del cittadino al fine di: 

a. renderlo consapevole delle strategie e delle politiche di erogazione dei servizi; 

b. rendere più efficiente l’utilizzo delle risorse; 

c. conseguire maggiore efficacia delle politiche adottate. 

Il marketing è, pertanto, una vera e propria funzione aziendale che, nell’ambito delle 

amministrazioni pubbliche, si occupa di diversi ambiti di azione, ovvero: 

- il marketing politico che ha come obiettivo l’acquisizione e il mantenimento del consenso 

elettorale; 
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- il marketing istituzionale, finalizzato al rafforzamento dell’immagine dell’ente e a 

indirizzare le aspettative della collettività; 

- il marketing dei servizi riguarda la definizione delle caratteristiche dell’offerta, 

sviluppandola sulla base di un processo di analisi della domanda e dei bisogni; 

- il marketing territoriale, il cui obiettivo è quello di creare valore per il territorio 

favorendone lo sviluppo e aumentandone l’attrattività turistica o economica; 

- il marketing sociale che, attraverso strumenti e tecniche specifiche, ha l’obiettivo di 

influenzare il proprio target su un determinato comportamento al fine di indurlo ad adottare 

o abbandonare una determinata condotta (esempio: politiche antifumo). 

In questi cinque differenti contesti, il marketing pubblico ha l’obiettivo di progettare e realizzare 

un’offerta coerente con le esigenze della comunità. Esso è finalizzato a stabilire, mantenere e 

rafforzare il rapporto di fiducia tra ente e cittadino. A qualsiasi livello, il processo di applicazione 

delle azioni di marketing consiste in tre fasi, ovvero:  

1. quella analitico-conoscitiva in cui si indaga su cosa si aspetta la collettività; 

2. quella decisionale-operativa in cui vengono definite le caratteristiche dell'offerta;  

3. quella della verifica in cui si valuta l’efficacia delle politiche e degli strumenti adottati. 

La fase più interessante e strategica è quella decisionale-operativa, ovvero la fase della definizione 

delle caratteristiche dell’offerta che concerne la progettazione del servizio pubblico.  

Prima di analizzare la fase di progettazione del servizio pubblico, risulta necessario definire il 

concetto di bisogno pubblico. I bisogni pubblici sono di due tipologie fondamentali: o hanno natura 

individuale, oppure sono di interesse pubblico. Questi ultimi sono potenzialmente illimitati pur in 

presenza di risorse limitate. Occorre, pertanto, effettuare una selezione dei bisogni pubblici in base a 

una serie di parametri: 

- l’opportunità politica ad intervenire; 

- l’accettabilità sociale dell’intervento pubblico; 

- il livello di finanziamento disponibile per soddisfare il bisogno. 

I bisogni pubblici hanno altresì una connotazione locale e temporale, (ad esempio la Sanità in Italia 

è un servizio pubblico, mentre negli Stati Uniti è privato). 

La domanda di servizi pubblici varia quantitativamente e qualitativamente a seconda 

dell’evoluzione dei bisogni come sopra definiti. Il meccanismo è nettamente diverso rispetto a 

quello del settore privato in quanto in assenza di mercato e dei relativi meccanismi concorrenziali il 

funzionamento del sistema subisce un’alterazione. Nel settore pubblico, infatti, all’aumento della 

domanda soddisfatta può corrispondere un peggioramento dell’equilibrio economico a causa dei 

servizi che, pur soddisfacendo l’utenza, sono erogati in maniera gratuita o sottocosto, causando 

delle ovvie inefficienze gestionali.  

L’offerta dei servizi pubblici riguarda la risposta che i soggetti pubblici organizzano nel momento 

in cui hanno individuato il tipo di domanda da soddisfare. Nell’erogazione dei servizi, come è stato 

precedentemente evidenziato, un concetto fondamentale è rappresentato dalla qualità con cui 

vengono erogati gli stessi. Esistono diverse accezioni del concetto di qualità ed in particolare: 

- la qualità come standard tecnico del servizio; 

- la qualità come coerenza con le aspettative degli utenti; 

- la qualità come selezione dei bisogni prioritari da soddisfare. 

Nel primo caso si valuta il rispetto di determinati standard, anche procedurali al fine di garantire che 

tutti coloro che usufruiscono del servizio siano posti nelle stesse condizioni (esempi: un chirurgo 

per essere tale deve essere laureato in medicina, una sala operatoria deve rispettare certi standard di 
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igiene e sicurezza). Nel secondo caso si considera la capacità del servizio di rispondere in modo 

soddisfacente a quanto gli utenti si attendono, in quanto i consumatori, spesso, selezionano i servizi 

in base a quanto li ritengono adeguati rispetto alle proprie aspettative. Nel terzo caso, abbastanza 

complesso, le amministrazioni pubbliche selezionano i bisogni prioritari e la qualità va valutata 

proprio in base alla capacità di selezionare i bisogni a cui deve rispondere, considerando il livello di 

finanziamento disponibile. 

Alla luce di questa analisi, emerge come la progettazione dei servizi rappresenti uno strumento 

tecnico, ma altresì uno strumento strategico, indispensabile per un’amministrazione pubblica 

efficiente costretta ad operare in regime di vincoli di bilancio. Pertanto, le fasi della progettazione di 

un servizio pubblico sono due: 

1. scelta del posizionamento del servizio; 

2. scelta delle leve di service management. 

Nella prima fase, occorre considerare la percezione del servizio da parte del gruppo di cittadini che 

rappresenta il target di riferimento. Le amministrazioni pubbliche possono adottare politiche di 

marketing cosiddetto “indifferenziato” e, quindi, assumere come riferimento tutto il mercato 

potenziale o di marketing “differenziato” e, dunque, realizzare un’offerta che si indirizza ad un 

mercato di nicchia o ad un target ben preciso. Tale decisione dipende dalle caratteristiche 

dell’utenza, dall’eterogeneità del bisogno, dalla spesa necessaria, ecc.. Le scelte in tema di 

posizionamento trovano concreta attuazione nelle fasi di: 

- segmentazione della domanda, ovvero il processo di aggregazione di utenti affini con criteri 

demografici o reddituali; 

- differenziazione dell’offerta, dove grazie ad una differenziazione nelle caratteristiche 

dell’offerta si realizza una combinazione tra necessità di standardizzazione, per ragioni di 

economicità ed efficienza, e richieste di personalizzazione che comportano costi superiori. 

Nella seconda fase della progettazione di un servizio, si attua invece la scelta delle leve di service 

management, ovvero di quei fattori relativi a scelte e decisioni il cui operare integrato configura poi 

il servizio erogato. Esse sono: 

a. le politiche di prodotto/servizio riguardano la scelta delle caratteristiche del core service e 

dei servizi accessori. Ad esempio, in un ospedale le attività core sono rappresentate dalle 

prestazioni erogate e dai ricoveri, mentre i servizi accessori sono le convenzioni con 

strutture ad uso dei familiari dei pazienti; 

b. il personale rappresenta un fattore strategico, perché orienta gli utenti, negozia le 

caratteristiche del servizio e il grado si personalizzazione. Il personale con ruolo relazionale 

è quello a diretto contatto con l’utenza, in quanto fornisce informazioni 

sull’amministrazione e sul servizio erogato, raccoglie informazioni sul grado di 

soddisfacimento dell’utente. Questo aspetto, prima trascurato, oggi influenza la percezione 

di qualità del servizio stesso; 

c. la comunicazione, ovvero la conoscenza tra ente e cittadino. Lo scopo dell’utilizzo di questa 

leva è migliorare le informazioni e le conoscenze che favoriscono l’accessibilità ai servizi e, 

al contempo, dare la possibilità al cittadino di sfruttare le opportunità offerte. Le funzioni 

della comunicazione sono quindi: rendere nota l’esistenza del servizio, rendere note le 

caratteristiche del servizio, rendere note le condizioni di fruizione del servizio (ad esempio: 

orari di apertura di uno sportello); 

d. la logistica risponde a queste domande: Dove, quando, come viene erogato il servizio? 

(Dove) All’interno dell’amministrazione centrale o presso gli uffici periferici o presso il 

domicilio del cittadino; (Quando) gli orari e i giorni di apertura; (Come) la modalità con cui 

può essere pagato un servizio (ovvero: bancomat, contanti, posta, on line etc.); 
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e. l’accessibilità. Le scelte in materia di accessibilità del servizio influenzano notevolmente il 

tempo che i cittadini impiegano per ottenere un servizio e in base a questo definiscono i 

target che ne usufruiscono, i costi di fruizione ecc.; 

f. la tariffa rappresenta un valore inferiore al costo di produzione, che si paga come 

corrispettivo diretto dinanzi alla cessione di un servizio (ad esempio: biglietto del trasporto 

pubblico). Differente è il prezzo politico che non è necessariamente inferiore al costo di 

produzione, ma viene fissato con criteri diversi da quelli del sistema di mercato. Le tariffe 

vengono utilizzate per quei beni in cui ci sia un’utilità individuale, alla quale viene 

commisurata la dimensione della tariffa e un’utilità collettiva alla quale viene commisurata 

l’entità del tributo da parte dell’utenza. La scelta delle tariffe contribuisce alla copertura del 

fabbisogno finanziario necessario all’erogazione dei servizi, ma si tratta di leve molto 

importanti perché: 

- definiscono la quota di copertura del servizio che grava sulla fiscalità generale e quella 

che grava sul contributo individuale; 

- orientano la domanda; 

- segmentano l’utenza. 

 

 

La strategia di esternalizzazione dei servizi pubblici 

La trasformazione in atto nei sistemi economici internazionali è radicale e profonda. Ad essere 

coinvolte sono tanto le imprese quanto e soprattutto le amministrazioni pubbliche, le quali sono al 

centro di grandi rivoluzioni: le privatizzazioni, l’aziendalizzazione e l’esternalizzazione dei servizi 

pubblici costituiscono alcune delle tendenze più rilevanti in questo senso. 

In questo contesto evolutivo, gli enti pubblici hanno gradatamente abbandonato il tradizionale ruolo 

di gestori per rivestire la posizione di enti regolatori, ossia più attenti alle funzioni di 

programmazione e controllo. Si rileva, quindi, un’evoluzione nel governo della cosa pubblica, in cui 

si sancisce il passaggio dalla cosiddetta età del “government” all’età della “governance”1, ovvero: 

dall’ente locale che produce servizi, all’ente locale che programma, regola e controlla. 

In questa prospettiva, il ricorso a modelli organizzativi che superino la gestione diretta dei servizi, 

rientra nella volontà delle amministrazioni di perseguire scelte strategiche, in cui l’esternalizzazione 

rappresenta uno degli strumenti più importanti di tale nuovo approccio, essendo una delle principali 

manifestazioni di amministrazione “partenariale” orientata al migliore perseguimento di finalità 

pubbliche.   

Il trasferimento all’esterno di servizi svolti precedentemente dall’amministrazione pubblica assume 

modalità e forme differenti che, in alcuni casi, possono ricondursi all’esternalizzazione in senso 

stretto e, in altri, rinviano a regimi parzialmente coincidenti, come quello che più precisamente si 

indica con il termine di privatizzazione. Si verificano quindi una serie di fattispecie che spaziano 

dalla privatizzazione delle public utilities a livello locale, alla nascita di appositi organismi 

controllati in house; dall’affidamento di funzioni ad altre amministrazioni pubbliche, al fine di 

realizzare economie di scala, alla creazione di nuove entità appositamente costituite di natura 

pubblica o privata, ovvero, all’utilizzo di energie del privato for profit e non profit in un’ottica di 

                                                 
1 Il termine government indica l’esercizio del potere decisionale dello stato con poca possibilità di mediazione delle 

scelte gestionali politico-economiche da parte di terzi, ovvero, sancisce la prevalenza del ruolo degli attori pubblici 

sugli altri attori del sistema in un’ottica decisionale top down.  Il termine governance è, invece, l’evoluzione del 

concetto di government, con il quale si intende rappresentare un nuovo modo di esercitare i poteri formali e informali 

del settore pubblico, con l’obiettivo di creare consenso attorno alle scelte pubbliche. Questo nuovo modello di governo 

propone un processo di elaborazione, determinazione e attuazione di policy condotto secondo criteri di concertazione e 

partenariato tra soggetti pubblici e privati. 
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creazione di sempre più complessi ed articolati rapporti di partnership. 

Il processo di esternalizzazione coinvolge almeno due soggetti:  

- da un lato, un’amministrazione pubblica che effettua una scelta di affidare all’esterno la 

fornitura di servizi individuali e/o collettivi; 

- dall’altro, un soggetto privato, rappresentato da un’impresa o da un gruppo di imprese 

operanti nel mercato, al quale venga affidato il compito di fornire i servizi 

all’amministrazione. Il rapporto che lega i due soggetti è un rapporto di mercato regolato 

contrattualmente.   

Prima di procedere è necessario individuare i settori di intervento e le potenziali aree di attività 

oggetto di scelte di esternalizzazione. Nell’ambito di tale analisi si possono presentare due diverse 

alternative: quella di inserire le scelte di esternalizzazione in una visione strategica generale in cui 

l’amministrazione pubblica decide di focalizzarsi su poche, ma qualificanti attività distintive, e 

quella in cui, invece, la stessa amministrazione sceglie di rimanere posizionata su molteplici attività. 

Nell’ottica del perseguimento di più elevati livelli di efficienza ed efficacia dei servizi pubblici, 

l’esternalizzazione, sia essa di tipo contrattuale che di tipo partenariale, rappresenta sempre di più la 

modalità privilegiata di risposta alla complessità dei processi produttivi e alle modificazioni 

istituzionali. L’affidamento all’esterno e la conseguente collaborazione tra organizzazioni sono 

logiche strategiche che esaltano la dicotomia pubblico-privato e delineano tre diversi schemi 

interpretativi della strategia di esternalizzazione:  

1. il contracting in, nel quale i servizi sono affidati ad altre amministrazioni pubbliche, o a 

parti di esse, più efficienti e competitive;  

2. il contracting out, dove i servizi sono affidati a soggetti privati, di tipo profit e non profit;  

3. la partnership, nella quale, i servizi ritenuti strumentali per l’ente, vengono gestiti attraverso 

formule di collaborazione strategica tra pubblico e privato.  

Mentre nelle prime due modalità (cd. esternalizzazione contrattuale) il gestore strategico permane 

pubblico e il produttore del servizio può essere pubblico o privato, nella terza (cd.  

esternalizzazione partenariale) il gestore strategico è di tipo pubblico-privato, mentre il 

produttore del servizio è di tipo privato (società mista, fondazione di partecipazione).   

Il passaggio dalle formule gestionali tradizionali (gestione diretta) a forme innovative di 

outsourcing e di partnership è da inserire, pertanto, in uno schema di analisi nel quale si enfatizzano 

il livello strategico e le logiche di lungo periodo. A tal proposito, uno degli elementi più critici nella 

valutazione strategica delle funzioni da esternalizzare e delle correlate modalità di affidamento 

risiede nella ricerca di strumenti capaci di garantire adeguati livelli di qualità del servizio affidato in 

gestione esterna. Ecco perché occorre partire dalla consapevolezza che le scelte di esternalizzazione 

siano strettamente correlate all’obiettivo di raggiungere maggiori livelli di flessibilità organizzativa, 

contenimento dei costi di gestione e miglioramento della qualità del servizio.  

 

 

Il processo decisionale dell’esternalizzazione 

L’intero processo decisionale, riguardante i programmi di esternalizzazione che orientano 

strategicamente un’organizzazione, non è un fatto automatico, ma al contrario comporta una serie di 

operazioni e valutazioni alquanto complesse, che dovranno essere negoziate e condivise con tutti gli 

interlocutori coinvolti nelle scelte. 

La sequenza decisionale che consente di valutare l’utilità di un processo di esternalizzazione si 

compone delle seguenti fasi: 
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1. individuazione delle attività e dei servizi da esternalizzare. In questa fase si effettua una 

mappatura delle aree di attività/servizi al fine di identificare quelle/i che possono essere oggetto 

di esternalizzazione;  

2. valutazione delle condizioni dell’esternalizzazione, ovvero si redige un documento dove 

indicare, per ogni attività/servizio esternalizzabile, gli obiettivi, i benefici attesi e un 

benchmarking con casi di esternalizzazione analoghi effettuati da altre amministrazioni 

pubbliche;  

3. definizione dei criteri di scelta dei fornitori/partner. La scelta di affidare all’esterno determinati 

servizi o attività richiede una particolare attenzione all’aspetto negoziale che impone il 

perseguimento di un equilibrio tra le esigenze dell’ente pubblico e le aspettative delle imprese 

interessate al rapporto contrattuale o partenariale. Le procedure di selezione possono essere 

aperte o ristrette a seconda dell’obiettivo che si vuole realizzare. Questa rappresenta una fase 

estremamente importante in quanto la formulazione del capitolato e del relativo contratto di 

esternalizzazione deve riflettere la logica cooperativa e collaborativa che si instaura tra 

l’amministrazione e l’impresa privata;  

4. gestione del contratto, monitoraggio e valutazione. Tale fase è finalizzata alla verifica costante 

dell’affidabilità dell’outsourcer e al monitoraggio della qualità del servizio erogato, mediante 

l’obbligo per il produttore del servizio di trasmettere periodicamente dati e informazioni 

sull’andamento gestionale e sui risultati conseguiti;  

5. gestione del cambiamento. In questa fase risulta necessario considerare procedure di change 

management che consentono alle parti contraenti di rispondere a cambiamenti imprevisti in 

modo che, da un lato, il soggetto privato abbia la flessibilità operativa di innovare e, dall’altro, 

l’amministrazione possa modificare le proprie politiche sulla base delle evoluzioni ambientali;  

6. valutazione delle esperienze. Obiettivo di questa fase è quello di verificare e analizzare i risultati 

prodotti dall’affidamento esterno del servizio e decidere se prolungare la strategia di outsourcing 

o ritornare ad una gestione diretta del servizio medesimo.    

Le fasi considerate possono essere a loro volta articolate in diverse azioni parziali, ordinabili nel 

tempo o coordinabili tra di loro. Tuttavia, ciascuna di esse coinvolge vari segmenti e competenze 

organizzative che devono essere costantemente monitorate al fine del raggiungimento dello scopo 

prefissato. Emerge, inoltre, che nel corso delle indagini intraprese per la valutazione 

dell’esternalizzabilità dei servizi, alcuni di essi potrebbero risultare non funzionali e quindi 

verrebbero eliminati, altri non potendo essere affidati all’esterno verrebbero sottoposti ad una 

riorganizzazione. 

Figura - Le fasi del processo decisionale di “esternalizzazione” 
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e di operare una scelta proiettata al cambiamento, alla gestione dello stesso ed al supporto costante 

di quanti saranno chiamati ad assumere il ruolo di attori principali del cambiamento organizzativo.   

L’esternalizzazione rappresenta una soluzione gestionale che nasce dall’esigenza di modificare i 

tradizionali modelli organizzativi delle amministrazioni pubbliche, al fine di produrre ed erogare 

servizi quantitativamente e qualitativamente sufficienti a soddisfare le esigenze dei propri utenti. 

Obiettivo strategico di questo processo è, dunque, quello di garantire un’erogazione efficiente del 

servizio pubblico e di attrarre legittimità sociale ed economica verso l’istituzione. La formula 

dell’esternalizzazione può, pertanto, essere considerata come una relazione di collaborazione 

fondata sulla convergenza di interessi e sul perseguimento di obiettivi economici e sociali, da cui 

ciascuno dei soggetti partecipanti trae vantaggi individuali. Il presupposto per il successo di tali 

relazioni è un significativo coinvolgimento dei diversi partner che si concretizza con l’apporto e lo 

scambio di capitali, risorse finanziarie, know-how scientifico e gestionale, risorse umane, capacità 

imprenditoriali e manageriali. Il coinvolgimento di soggetti privati nella produzione di servizi 

pubblici deve favorire un rinnovamento concettuale delle modalità gestionali, stimolando la 

diffusione di miglioramenti ed innovazioni nei processi aziendali.  

Le variabili che inducono un’amministrazione pubblica a riflettere sull’opportunità di ricorrere allo 

strumento dell’esternalizzazione sono di diverso ordine. Molteplici sono gli aspetti positivi, ma 

tuttavia diversi sono i punti critici che è necessario considerare. Tra i principali vantaggi:  

- aumenta l’efficienza, in quanto incrementa la competizione e facilita il conseguimento di 

economie di scala;  

- consente di recuperare spazi di flessibilità nella gestione delle risorse umane e finanziarie, 

conseguendo una maggiore concentrazione delle stesse sulle attività core; 

- consente di fare ricorso a tecnologie più avanzate e ad una migliore specializzazione della 

forza lavoro;  

- permette la realizzazione di partnership per l’acquisizione di conoscenze e competenze dal 

mercato;  

- crea opportunità di investimento e di occupazione al di fuori del settore pubblico. 

Oltre a considerare tali opportunità, risulta necessario analizzare, ex ante, il contesto di riferimento 

di quelle amministrazioni che decidono di intraprendere un processo di esternalizzazione. È 

indispensabile, infatti, che eventuali rapporti di partnership consentano di occupare nuovi spazi di 

mercato, di soddisfare differenti nicchie e di diversificare il proprio sistema di prodotto.  

L’affidamento di un servizio ad un soggetto esterno comporta naturalmente anche dei limiti e delle 

criticità che bisogna tenere in opportuna considerazione. Innanzitutto, viene meno il controllo da 

parte dell’ente che perde in tal modo la gestione diretta del servizio; in particolare, si tratta sia del 

controllo sulla formulazione delle strategie di definizione degli obiettivi da perseguire e sia del 

controllo sui risultati e sulle performance. Un elemento di forte criticità, inoltre, è legato al regime 

contrattuale del personale. In generale, nel momento in cui il servizio viene trasferito all’esterno, il 

relativo personale dipendente dovrebbe scegliere tra il proprio stato giuridico, ovvero se mantenere 

un rapporto di lavoro di diritto pubblico o se modificare il regime contrattuale scegliendo il rapporto 

privatistico.  

Entrambi gli aspetti riferibili al processo di esternalizzazione, positivi e negativi, mostrano 

maggiore o minore rilevanza a seconda di determinati fattori legati al settore di operatività o alla 

natura del servizio stesso o, ancora, alla complessità organizzativa. In particolare, se si è in presenza 

di un mercato caratterizzato da un alto grado di concentrazione del settore sorge il rischio di un 

comportamento collusivo delle poche imprese operanti e questo porterebbe l’amministrazione 

pubblica a perdere potere contrattuale, ottenere condizioni di prezzo e qualità peggiori e a non avere 

più sostituti sul mercato stesso.   
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Le diverse forme di partnership pubblico-privato 

Il tema delle relazioni tra amministrazioni pubbliche ed imprese rappresenta un ambito di 

particolare importanza all’interno del più ampio paradigma dei rapporti pubblico-privato. Essi, 

infatti, hanno da sempre ricoperto un ruolo significativo nell’economia moderna, ma hanno avuto 

una rilevante intensificazione soprattutto negli ultimi decenni; anni caratterizzati da profondi 

processi evolutivi connessi alle liberalizzazioni e alle privatizzazioni, nonché al fenomeno della 

globalizzazione che, oltre ad aprire a nuovi mercati, ha notevolmente contribuito a rafforzare i 

contatti tra le imprese, i governi e le amministrazioni dei Paesi maggiormente industrializzati. 

In tale scenario generale, il ruolo delle amministrazioni pubbliche e degli enti locali in particolare, 

si è profondamente trasformato: da semplici erogatori di servizi ad interpreti dei bisogni e delle 

esigenze della collettività. Al contempo l’organizzazione dei servizi pubblici è stata posta al centro 

dei diversi processi di riforma, tutti finalizzati ad accrescere l’efficienza e la qualità delle 

prestazioni rese al cittadino.  

Proprio tali modificazioni sono state la “causa” della diversificazione delle forme di gestione dei 

servizi pubblici, attraverso nuovi modelli istituzionali originati dal sorgere di nuove esigenze di tipo 

organizzativo. L’amministrazione locale si è ritrovata, dunque, investita di un ruolo trainante nella 

riformulazione e nell’ammodernamento del sistema pubblico in generale, soprattutto perché lo si 

considerava autoreferenziale, inefficiente e distante dai bisogni della collettività. Nel nuovo quadro 

di riferimento, gli attori di tale processo di cambiamento tendono a ricercare e sperimentare nuove 

soluzioni gestionali e modelli organizzativi innovativi, al fine di perseguire criteri di efficacia, 

efficienza ed economicità nella produzione ed erogazione di servizi.  

La sperimentazione di formule gestionali diverse da quelle tradizionali nasce, pertanto, con 

l’obiettivo di realizzare gli scopi istituzionali facendo uso di modelli giuridici che consentano una 

maggiore flessibilità operativa, attraverso il ricorso a strumenti negoziali di diritto privato.  

I principi appena menzionati, accanto a quelli di funzionalità e produttività, assumono un ruolo 

significativo nel consolidamento delle collaborazioni fra pubblico e privato al fine di differenziare 

ed estendere le modalità e gli ambiti di intervento secondo il criterio di massimizzazione della 

soddisfazione dell’interesse pubblico. Le collaborazioni pubblico-privato, per avere successo e per 

raggiungere gli obiettivi prefissati, richiedono pertanto: 

a. convergenza di interessi; 

b. chiarezza dell’oggetto e degli obiettivi; 

c. precisa definizione dei reciproci impegni ed apporti; 

d. equilibrio tra impegni ed apporti di ogni partner e benefici attesi. 

Al fine di rendere efficace una partnership pubblico-privato risulta necessario, quindi, superare la 

logica della contrapposizione delle parti, ovvero abbandonare la concezione di potere sovraordinato 

da parte del soggetto pubblico e la ricerca di autonomia senza regole che invece caratterizza 

l’impresa privata. In particolare, le relazioni di partnership devono essere caratterizzate da forme di 

collaborazione che presuppongono la presenza di formali accordi e precise tipologie contrattuali che 

definiscano preventivamente gli interessi, gli obiettivi, gli apporti e le relative ricompense. 

Da qui, lo svilupparsi di nuove modalità gestionali, in particolar modo nell’ambito dei servizi ai 

cittadini, mediante formule organizzative di tipo privato, quali:  

a. la società mista rappresenta una particolare forma giuridica d’impresa che prevede una 

partecipazione di controllo da parte di un ente pubblico ed una co-partecipazione di soggetti 

privati. Il modello della società di capitali è sicuramente quello che maggiormente si è 

imposto come forma di gestione innovativa e trova ragion d’essere nell’opportunità di 

rappresentare uno strumento efficace per migliorare il rapporto tra amministrazione pubblica 
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e imprese; 

b. la società in house sono enti di diritto privato a totale partecipazione pubblica, ai quali la 

pubblica amministrazione affida la gestione di proprie attività e l’erogazione di servizi, 

ritenendo, in questo modo, di ottenere più elevati livelli di efficienza e di efficacia; 

c. la fondazione di partecipazione, un ente diritto privato senza scopo di lucro che consente la 

coesistenza di amministrazioni pubbliche, imprese, e organizzazioni non profit, ognuno con 

le proprie caratteristiche distintive, ma aventi lo stesso obiettivo istituzionale. Si tratta di un 

istituto giuridico a struttura aperta e a formazione progressiva, in cui l’elemento personale e 

quello più propriamente patrimoniale confluiscono originando un unicum operativo. La 

fondazione di partecipazione nasce, infatti, con la destinazione di un patrimonio a 

formazione progressiva destinato ad uno scopo, su cui si innesta l’adesione patrimoniale di 

altri soggetti. Essa permette al sistema pubblico di usufruire di maggiori disponibilità, 

finanziarie e manageriali, garantendo un elevato grado di collaborazione tra soggetti diversi 

e assicurando la più economica ed efficiente produzione ed erogazione di beni e servizi. La 

fondazione di partecipazione è uno strumento che viene utilizzato per la gestione di tutte 

quelle attività definite “charitables”: dai beni culturali, alla formazione, alla ricerca e alla 

sanità (fondazioni culturali, fondazioni universitarie e fondazioni sanitarie).  Questo tipo di 

soluzione suscita l’interesse delle imprese e delle pubbliche amministrazioni che hanno la 

possibilità di cogestire un “patrimonio” destinato a servizi di pubblica utilità, al quale 

concorrono attraverso l’apporto di risorse monetarie, beni mobili ed immobili, prestazioni di 

lavoro, conoscenze e managerialità. 
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CAPITOLO V 
 

IL PROCESSO DECISIONALE  

E IL SISTEMA DI PROGRAMMAZIONE 

 NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 
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Le determinanti del processo decisionale 

La società moderna, essendo più eterogenea rispetto al passato, si caratterizza, in modo strutturale e 

crescente nel tempo, per obiettivi ed interessi diversi e diversificati. L’arduo compito delle 

istituzioni pubbliche è quello di trovare un punto di equilibrio degli interessi divergenti, attraverso 

l’assunzione della piena responsabilità nei processi decisionali. Le principali categorie di soggetti 

che interagiscono nel processo decisionale sono: 

- gli organi istituzionali/rappresentativi, eletti con specifici meccanismi di rappresentanza, 

hanno la responsabilità di assumere le scelte, dopo aver esaminato le relazioni tecniche di 

supporto del management e ascoltato il parere degli stakeholder;  

- le amministrazioni pubbliche, ovvero lo strumento attraverso cui operano le istituzioni 

rappresentative pubbliche e le cui finalità si traducono in specifiche scelte (politiche) e 

interventi (azioni). Esse costituiscono gli attuatori delle decisioni e supportano, con la loro 

attività, i processi di definizione delle politiche; 

- gli stakeholder, ossia l’insieme dei portatori di interesse nei confronti delle istituzioni. Essi 

riflettono la composizione socio-economica della società di riferimento, i rapporti di forza 

sociali ed il capitale sociale. 

Le relazioni tra queste categorie di soggetti sono interdipendenti e molto complesse: le 

amministrazioni pubbliche contribuiscono a regolare e controllare l’attività degli organi 

istituzionali, affinché questi operino all’interno di regole e processi disciplinati. Mentre lo sviluppo 

nel funzionamento degli organi rappresentativi può favorire la corretta ed adeguata operatività degli 

organi amministrativi. Le amministrazioni pubbliche, dunque, conseguono diverse funzioni sociali: 

- definiscono le priorità politiche; 

- promuovono le politiche per i distinti ambiti di intervento pubblico nei vari settori o per 

problemi ritenuti socialmente rilevanti; 

- erogano servizi agli utenti, direttamente o indirettamente. 

L’implementazione di politiche di intervento e l’erogazione di servizi rappresentano un’unica scelta 

finale. Gli interventi pubblici sono, per loro natura, multidimensionali, perché afferiscono a diverse 

dimensioni socio-economiche; per tale ragione l’attività delle amministrazioni pubbliche è 

influenzata da tre sistemi di regole, interagenti tra loro: 

1. il sistema istituzionale definisce la forma di stato, gli organi e i rispettivi poteri, nonché il 

sistema elettorale di un Paese; 

2. il sistema politico definisce le modalità e le forme tramite cui si acquisisce il consenso sulle 

priorità indicate nell’agenda politica e sui contenuti delle scelte. Lo scopo è quello di 

realizzare un equilibrio tra attese e qualità delle scelte, assunte in nome e per conto della 

collettività; 

3. il sistema aziendale è l’insieme di regole e comportamenti tramite cui si persegue un 

equilibrio tra bisogni collettivi e risorse economiche disponibili. 

 

 

Il posizionamento strategico delle amministrazioni pubbliche 

Il posizionamento strategico di un’azienda pubblica può essere definito come la sua più efficace 

collocazione nell’ambiente in cui opera. Il concetto di strategia diviene, pertanto, importante per la 

sua sopravvivenza, i cui elementi sono: 

- i beni e servizi prodotti; 

- le formule di erogazione; 

- i sistemi di finanziamento; 
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- i comportamenti assunti nei confronti di utenti e fornitori. 

Ogni amministrazione pubblica assume quindi una caratterizzazione strategica nei confronti della 

comunità di riferimento, definita dal mix degli elementi sopra elencati. In particolare, è cruciale la 

scelta delle categorie o dei gruppi di cittadini, di famiglie e di imprese cui attribuire la priorità per i 

servizi erogati, in quanto ciò esprime i valori, le ideologie e il livello di benessere verso i quali gli 

organi decisionali fanno riferimento. La scelta dei servizi e dei destinatari esplicita la distribuzione 

del beneficio sociale prodotto dall’attività amministrativa. 

Il posizionamento strategico può essere inconsapevole, quando deriva da scelte non razionalmente 

organizzate oppure consapevole, quando si fonda su scelte esplicite e coordinate e su informazioni 

utili ad analizzare la natura dei bisogni. Esso si definisce, inoltre, intenzionale se risponde alle attese 

dei diversi portatori di interesse o emergente se le dinamiche interne e delle relazioni con 

l’ambiente hanno determinato situazioni di fatto. 

La tendenza al consolidamento e alla riproposizione di decisioni e comportamenti non coerenti ai 

cambiamenti da parte delle amministrazioni pubbliche hanno generato una crescente divaricazione 

rispetto alle esigenze di riposizionamento strategico determinate dalla dinamicità dell’ambiente. 

Pertanto, è sempre più crescente l’esigenza di introdurre in maniera diffusa sistemi e processi di 

pianificazione strategica e controllo, in grado di creare maggiore consapevolezza negli organi 

politici e nel management sugli scenari attuali e futuri.  

 

 

Il sistema di programmazione: dalla strategia all’azione 

La tendenza alla riproduzione di processi decisionali in linea con la dinamicità dell’ambiente, rende 

forte l’esigenza, nelle amministrazioni pubbliche, di introdurre sistemi e processi di pianificazione e 

programmazione coerenti con il proprio posizionamento strategico. 

Ciò premesso, la programmazione consente di creare una coerenza tra variabili ambientali (bisogni 

e risorse) e variabili aziendali (obiettivi di gestione e programmi di attività). 

 
Figura - Gli effetti della programmazione sulle variabili ambientali e aziendali 

 

 

 

 

 

 

 

 

Le considerazioni fin qui esposte evidenziano come, in realtà complesse e articolate, quali le 

amministrazioni pubbliche, il processo di programmazione, in relazione alla dimensione strategica e 

gestionale degli obiettivi, deve essere il risultato dell’integrazione di due sistemi: 

- il sistema di pianificazione strategica, i cui contenuti riguardano congiuntamente gli obiettivi, gli 

effetti e le politiche di intervento di lungo periodo, nell’ottica delle relazioni con l’ambiente 

esterno; 
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- il sistema di programmazione gestionale, i cui contenuti riguardano il collegamento tra obiettivi e 

funzionamento interno dell’azienda pubblica, nonché la traduzione in programmi, solitamente 

annuali, delle decisioni strategiche. 

Orbene, pianificare strategicamente significa: 

a. evitare scelte non coordinate; 

b. evitare ostacoli che impediscono la realizzazione delle scelte; 

c. abbandonare l’idea illuministica che tutto si possa fare (prevedere revisioni e aggiustamenti). 

La pianificazione strategica consiste, dunque, nell’effettuare analisi e prendere decisioni 

riguardanti: 

- il ruolo che l’azienda intende svolgere nel futuro (mission), l’orientamento di fondo che deve 

guidare l’azione amministrativa; 

- gli obiettivi della gestione; 

- le scelte principali, tra le diverse alternative, tramite cui perseguire gli obiettivi (strategie); 

- le politiche e i criteri sulla base dei quali valutare l’opportunità di intervenire. 

La mission di una amministrazione pubblica può essere definita come l’insieme di valori, idee e 

linee guida che caratterizzano l’identità istituzionale, le decisioni politiche e le scelte 

amministrative e gestionali dell’ente. Avere consapevolezza sulla propria mission, da parte di un 

ente pubblico, significa rendere coerenti il processo decisionale e i successivi processi di 

pianificazione e programmazione aziendale. 

Governare secondo un modello strategico significa, quindi, evitare che il susseguirsi non coordinato 

di scelte, dettate da valutazioni particolari di dati momenti, impedisca od ostacoli la realizzazione 

degli indirizzi generali. L’efficacia di un sistema di pianificazione strategica implica, dunque, il 

comporsi di quattro distinti livelli di strategia: 

a. la strategia istituzionale, ossia le modifiche da apportare agli assetti per rendere possibile 

un’amministrazione governata secondo logica aziendale; 

b. la strategia organizzativa, ovvero l’insieme degli interventi da effettuare sull’organizzazione 

per renderla coerente con la strategia dei servizi; 

c. la strategia degli interventi, ossia dell’individuazione delle aree in cui deve realizzarsi 

l’intervento pubblico, delle funzioni e dei servizi da svolgere; 

d. la strategia delle relazioni da instaurare con soggetti economici o sociali che possano 

agevolare la realizzazione delle strategie aziendali. 

Di particolare rilievo appare, in questa fase storica, caratterizzata da un forte ridimensionamento 

delle risorse finanziarie, l’identificazione di una corretta strategia degli interventi verso i quali 

concentrare le risorse, attraverso la realizzazione delle seguenti fasi: 

1. individuazione delle aree di analisi, ossia dei settori di interesse e di sviluppo specifico per 

l’amministrazione pubblica; 

2. identificazione delle aree di intervento, ovvero delle aree di attività per le quali esiste un 

elevato grado di accettabilità sociale, nonché di disponibilità di risorse finanziarie, umane e 

tecnologiche; 

3. formulazione delle politiche per le aree critiche, derivante dalla combinazione di due 

distinte dimensioni di valutazione: il beneficio sociale (ossia la rilevanza delle attività sul 

grado di soddisfazione dei bisogni della collettività) e i riflessi sull’equilibrio economico e 

finanziario (ovvero l’impatto delle attività sul livello delle entrate e sui livelli di efficienza). 

Dall’analisi di queste tre fasi deriva la costruzione di una matrice che consente di effettuare scelte e 

di prendere decisioni coerenti con il contesto socio-economico in cui l’azienda pubblica opera: a 
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seconda dell’impatto (basso o alto) assunto da ciascuna delle due dimensioni di analisi, verrà 

definita la strategia più appropriata. 

  
Figura - Una matrice utile al processo decisionale 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

La pianificazione strategica rappresenta, dunque, un modello di programmazione meno analitica nel 

contenuto e più selettiva nel processo decisionale, che enfatizza molto l’autonomia e la 

corresponsabilizzazione del management all’interno di un quadro valoriale e di orientamento ben 

definito. 

Gli strumenti della pianificazione strategica sono rappresentati da: 

- il programma amministrativo di mandato che è composto dall’insieme delle promesse 

elettorali che il candidato al governo dell’ente si impegna a garantire in caso di vittoria 

elettorale. Il programma amministrativo di mandato rappresenta il primo atto programmatico 

dell’ente, dal quale, nei giorni immediatamente successivi all’elezione, si estrapolano gli 

indirizzi per elaborare tutti gli altri strumenti di pianificazione e programmazione aziendale; 

- le linee programmatiche strategiche rappresentano la trascrizione delle promesse elettorali 

in termini di indirizzi generali di governo, nelle quali vengono rappresentate le soluzioni 

previste per realizzare il programma amministrativo, le risorse da impiegare, gli investimenti 

da realizzare, le fonti di finanziamento, nonché i tempi e i modi di realizzazione di ciascun 

progetto strategico. Le linee programmatiche devono coincidere con l’articolazione del 

programma amministrativo per macro ambiti funzionali o per tematismi. 

I programmi e i progetti definiti dalla pianificazione strategica, per essere materialmente realizzati, 

devono essere tradotti in termini di obiettivi annuali e operativi. Si deve cioè individuare cosa si 

deve fare e chi deve farlo. Questa fase prende il nome di programmazione gestionale il cui oggetto 

è rappresentato dagli obiettivi annuali o infrannuali che vengono assegnati alle varie unità 

organizzative a cui fa riferimento un responsabile gestionale. La programmazione gestionale si 

svolge solo dopo la fase della pianificazione strategica, dalla quale riceve come input le decisioni 

strutturali, considerate dei veri e propri vincoli da rispettare, nonché i programmi e i progetti 

strategici, considerati come finalità pluriennali a cui gli obiettivi gestionali devono tendere. 

Le fasi del processo di pianificazione e programmazione sono: 

1. analisi del contesto di riferimento; 

2. definizione degli obiettivi; 

3. scelta del programma; 

Beneficio sociale 

 

                              

 

 

 

        

 

Ridimensionamento 

o dismissione  

 

Esternalizzazione o 

cauto mantenimento 

Espansione del 

servizio 

 

Mantenimento 

 

E
q

u
il

ib
ri

o
 e

co
n

o
m

ic
o
-f

in
a
n

zi
a

ri
o

  
Alto 

Basso 

(2) 

(1) (4) 

(3) 



57 

 

4. definizione delle risorse; 

5. formalizzazione del programma; 

6. valutazione. 

Figura - Le fasi del processo di pianificazione e programmazione 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Con la prima fase si avvia un’attività di diagnosi diretta a verificare sia le condizioni del contesto 

socio-economico che lo stato di salute dell’azienda pubblica (fase 1). La programmazione è un 

sistema di decisioni finalizzato ad anticipare le esigenze future valutando le azioni da intraprendere, 

in relazione ai presupposti interni ed esterni all’amministrazione ed effettuando previsioni 

sull’evoluzione naturale dei sistemi. Le previsioni possono essere realizzate con metodologie 

diverse, che vanno dalla semplice estrapolazione di informazioni, condotta con tecniche diverse, 

all’individuazione dei fattori di discontinuità delle tendenze storiche, alla messa a punto di 

complessi sistemi produttivi dei fenomeni economici e sociali, all’analisi dei vincoli e delle 

opportunità dell’azione amministrativa futura. Tutto ciò consente di stimare, con riferimento 

all’arco temporale preso in considerazione (in genere 3-5 anni), il cosiddetto “orizzonte di 

programmazione”, ovvero il livello quali-quantitativo della domanda di intervento pubblico. 

Su questa base conoscitiva si inserisce un processo decisionale, in genere assai complesso, tramite il 

quale si definiscono gli obiettivi dell’azienda, ossia il livello di risposta che si intende dare alla 

domanda di intervento pubblico. Gli obiettivi possono essere di due tipi: globali e intermedi. Gli 

obiettivi globali individuano fini che coinvolgono l’intera struttura. Pertanto, l’obiettivo di migliorare 

l’efficienza dell’azione amministrativa, di un qualsiasi ente pubblico, può essere realizzato attraverso 

la riorganizzazione degli uffici oppure tramite il contenimento di specifiche componenti di costo. Gli 

obiettivi intermedi, invece, indicano i traguardi parziali che conducono al perseguimento degli 

obiettivi globali. Essi attendono soprattutto alla programmazione più operativa (budgeting) ed 

esprimono i parametri/obiettivo, sulla base dei quali effettuare la valutazione delle performance dei 

responsabili di servizio. 

Le decisioni sugli obiettivi, definiti anche come risultati attesi, specificati sia in termini quantitativi 

che qualitativi e riferiti a determinati tempi, attivano una serie di analisi e di valutazioni di carattere 

tecnico, organizzativo e di convenienza economica interna che consentono di definire i piani di lungo 

periodo e i programmi di breve termine. La fase di scelta dei piani e dei programmi (fase 3), sia essa 

realizzata contestualmente o in conseguenza rispetto alla definizione degli obiettivi, si scompone nelle 

seguenti sottofasi: 

- suddivisione degli obiettivi generali dell’azienda pubblica (ambiente, gestione del territorio, 

assistenza sanitaria, cultura ecc.) in sotto-obiettivi; 
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- ricerca, per ogni sotto-obiettivo, di molteplici alternative di intervento: quanto più ampio è il 

numero delle alternative individuate tanto più elevato può essere il livello di razionalità delle 

scelte; 

- analisi per ogni alternativa del grado di efficacia rispetto agli obiettivi specifici o della sua 

idoneità a soddisfare molteplici obiettivi (per esempio, un programma di formazione può 

contribuire: ad un obiettivo di riduzione del tasso di analfabetismo, ad un obiettivo di 

riduzione del tasso di disoccupazione e alla riduzione della domanda di assistenza sociale dato 

l’inserimento nel mondo del lavoro); 

- confronto tra le varie alternative sulla base di criteri vari (maggiore efficacia, più elevato 

rapporto costi/benefici, minore costo, più elevato livello di fattibilità, ecc.) e scelta dei piani e 

dei programmi. 

Sulla base delle analisi dei livelli di efficienza delle amministrazioni pubbliche, si procede alla fase 

successiva che consiste nella definizione delle risorse (fase 4), sia in termini fisici (numero unità di 

personale, quantità dei beni di consumo, ecc.) che in termini finanziari, necessarie per poter attuare i 

programmi aziendali. Anche questa fase si articola in varie sottofasi: 

- analisi dei livelli di efficienza attuali; 

- inventario delle risorse disponibili e delle esigenze di risorse aggiuntive; 

- proposte per realizzare un aumento dei livelli di efficienza; 

- stima dei costi di acquisizione delle risorse reali; 

- stima delle risorse finanziarie necessarie, ossia degli stanziamenti di bilancio per ogni 

programma. 

A questo punto viene formalizzato il programma (fase 5), ovvero viene predisposto un documento 

recante una descrizione dettagliata del piano e dei suoi contributi al perseguimento degli obiettivi 

aziendali, con allegata una stima delle risorse fisiche e finanziarie da destinare all’attuazione del 

progetto. Inoltre, vengono riportati i benefici che si dovranno produrre nell’arco di tempo prestabilito, 

possibilmente espressi in termini quantitativi, in modo da consentire il successivo confronto tra 

risultati effettivi e risultati attesi. Un’ulteriore analisi dei fattori di rischio e di incertezza, connessi 

all’attuazione del piano, completerà il documento che dovrà essere successivamente sottoposto 

all’approvazione degli organi competenti. 

A tal proposito, gli strumenti della programmazione gestionale sono: 

- in regime di contabilità finanziaria: il Piano Esecutivo di Gestione (P.E.G.), attraverso il 

quale l’organo di governo aziendale definisce e assegna, ai diversi responsabili gestionali 

(dirigenti), gli obiettivi annuali, le risorse finanziarie, umane e strumentali ad essi attribuite e 

le responsabilità. Con il PEG, il governo dell’ente traduce in termini di obiettivi annuali ed 

operativi le linee di indirizzo strategico. Per i responsabili gestionali il PEG rappresenta lo 

strumento che permette loro di esercitare il potere organizzativo e contrattuale finalizzato ad 

attuare gli obiettivi assegnati dall’organo di governo, ma rappresenta anche lo strumento di 

riferimento su cui basare la valutazione delle loro prestazioni; 

- in regime di contabilità economico-patrimoniale: il Bugdet e il Piano Dettagliato degli 

Obiettivi (P.D.O.). Il PDO coincide con la parte descrittiva degli obiettivi del PEG e risulta 

essere un documento di programmazione operativa la cui elaborazione è generata dal 

dettaglio degli obiettivi gestionali del PEG. Il Bugdet, invece, (di tipo economico, 

patrimoniale e finanziario) è un programma operativo di gestione aziendale, tradotto in 

termini economico-finanziari, che guida e responsabilizza i manager verso gli obiettivi di 

breve periodo, stabiliti nell’ambito del piano strategico. In particolare, esso definisce l’esatto 

ammontare di risorse da destinare a ciascun programma, attraverso la sua articolazione per 

centri di responsabilità. 
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Infine, il programma, attuato o in fase di attuazione, dovrà essere valutato (fase 6) da coloro che, posti 

ai diversi livelli di responsabilità, dovranno decidere riguardo alla continuazione, al potenziamento o 

all’abbandono del progetto/obiettivo avviato, alla luce dei benefici prodotti. Purtroppo, molto spesso, 

è dato constatare che tali decisioni sono assunte sulla scorta di impressioni, spinte emotive, esperienze 

personali, interessi di parte, spinte politiche, piuttosto che su dimostrazioni evidenti o, comunque, 

sufficientemente rigorose e analitiche. È proprio a seguito di tale constatazione, che si afferma l’utilità 

di fare ricorso a delle metodologie di carattere tecnico ed oggettivo, ovvero ad indagini condotte allo 

scopo di produrre informazioni utili ad assumere, in maniera più razionale e responsabile, decisioni 

riguardo al “destino” dei programmi pubblici. Pertanto, la valutazione ha senso per quelle 

amministrazioni pubbliche che vogliano controllare gli effetti del proprio operato, allo scopo di 

migliorare progressivamente l’efficacia e la qualità dei loro interventi. Partendo da queste 

considerazioni, possiamo quindi delineare quelli che sono i caratteri salienti della valutazione dei 

programmi, ovvero: 

- è un’indagine di tipo retrospettivo. Pur basandosi sulla performance di programmi in fase di 

attuazione o già terminati, può fornire dati utili per stimare costi ed effetti futuri di nuovi 

programmi (meccanismo di feedback); 

- è una forma di controllo che genera informazioni utili a decidere. Fornisce risposte specifiche 

alle domande di chi, ai diversi livelli organizzativi, ha la responsabilità per i risultati prodotti 

dal programma e ha necessità di dover acquisire informazioni tempestive ed attendibili sugli 

effetti che l’attività svolta ha prodotto, in modo tale da essere messo nelle condizioni per 

apportare ogni eventuale e possibile correzione; 

- ha per oggetto l’efficacia. Per quanto sia possibile, utile ed auspicabile condurre valutazioni 

sulle diverse componenti della performance di un programma (economicità nell’acquisizione 

dei fattori produttivi, efficienza nell’uso delle risorse disponibili, produttività, ecc.), la 

valutazione ha il suo focus sull’efficacia; 

- è uno strumento di informazione per la collettività amministrata. Contribuisce ad appagare 

l’esigenza sempre più avvertita dalla comunità di avere a disposizione maggiori e migliori 

informazioni per giudicare l’operato dei pubblici amministratori ed assumere le conseguenti 

decisioni economiche e politiche; 

- utilizza metodi quantitativi e qualitativi per misurare la validità dei programmi. Tra questi 

spicca la cosiddetta “Analisi Costi-Benefici - ACB”, la quale fonda sul principio che un 

programma non può essere ritenuto valido se non garantisce benefici, economici e sociali, 

superiori ai costi. 

Il processo di programmazione, sin qui delineato, evidenzia, pertanto, la necessità di un stretto 

collegamento tra fasi tese a definire gli obiettivi e governare i comportamenti aziendali, sull’orizzonte 

del lungo periodo, e fasi dirette a gestire gli accadimenti di breve durata, allo scopo di definire un 

sistema integrato e coerente con le finalità istituzionali e la funzionalità amministrativa. 
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Il sistema delle rilevazioni aziendali 

La gestione delle aziende si svolge tramite un complesso di operazioni, rivolte in modo congiunto e 

coordinato al perseguimento delle finalità aziendali. Le informazioni relative alla gestione 

costituiscono il “sistema informativo d’azienda”. Pertanto, la gestione può essere osservata sotto 

molteplici aspetti, cui corrispondono diversi sottosistemi del sistema informativo. Tra i diversi 

sottosistemi assume particolare importanza il sistema delle rilevazioni economiche d’azienda, che, 

essenzialmente, persegue i seguenti scopi: 

- fornisce le informazioni necessarie per le corrette valutazioni di convenienza economica, al 

fine di indirizzare le scelte di gestione; 

- osserva e rileva i valori che si originano dalle operazioni aziendali.  

Le rilevazioni, con riferimento al momento in cui si effettuano, si classificano in: 

- preventive, quando vengono effettuate prima dello svolgimento delle operazioni aziendali e 

si concretizzano nella redazione di un bilancio di previsione che ha lo scopo di rappresentare 

i valori che avranno origine dall’andamento futuro della gestione; 

- concomitanti, ovvero le rilevazioni effettuate durante la gestione; 

- consuntive, ossia quelle rilevazioni effettuate dopo lo svolgimento delle operazioni di 

gestione e che sfociano nelle cd. sintesi di periodo, ovvero nel bilancio consuntivo o 

rendiconto di gestione. 

Orbene, mentre nelle aziende pubbliche le rilevazioni più importanti sono rappresentate da quelle 

preventive, nelle imprese sono rilevanti quelle concomitanti e consuntive. In altre parole, per le 

imprese è importante la misurazione a posteriori del grado di raggiungimento delle condizioni di 

economicità (reddito e capitale), mentre per le aziende pubbliche è necessario regolare a priori i 

rapporti tra risorse e bisogni della collettività, al fine di rendere coerente il processo decisionale del 

popolo (attraverso i suoi rappresentanti) relativamente alle scelte di prelievo e utilizzo delle risorse 

finanziarie, che in nessun modo devono pregiudicare l’equilibrio economico e finanziario.  

Conseguentemente, nell’ambito delle due tipologie di azienda, il termine “BILANCIO” indica 

significati e momenti differenti rispetto al periodo amministrativo. Nelle imprese, esso (bilancio 

d’esercizio) assume le risultanti (reddito e capitale) delle rilevazioni che si svolgono a consuntivo, 

una volta realizzate tutte le operazioni riferite all’esercizio amministrativo in chiusura. Nelle 

aziende pubbliche, invece, il concetto di bilancio (di previsione) è riferibile alle rilevazioni che si 

effettuano preventivamente rispetto al periodo amministrativo e rappresentano le fonti e gli impegni 

che verranno assunti nel soddisfacimento dei bisogni della collettività. 
 
Figura - Bilancio e rilevazioni contabili. La differente importanza nelle imprese e nelle aziende pubbliche 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Non solo il termine “bilancio” assume connotazione diversa, se calato in ambito pubblico o privato, 

ma l’intero sistema delle rilevazioni subisce una sistematica modifica negli strumenti e nei 

BILANCIO 

IMPRESA AZIENDE PUBBLICHE 

Rilevazioni consuntive Rilevazioni preventive 

BILANCIO DI PREVISIONE BILANCIO D’ESERCIZIO 
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documenti utilizzati dalle due differenti tipologie di azienda. In particolare, si può sintetizzare 

quando detto nella tabella seguente, che racchiude i tre momenti tipici delle rilevazioni contabili 

presenti in un qualsiasi sistema di rilevazioni economiche. 

 

IMPRESA 

 

 

Momento temporale  

delle rilevazioni contabili 

AZIENDA PUBBLICA 

Strumenti Strumenti 

BUDGET Rilevazioni Preventive BILANCIO DI PREVISIONE 

CONTABILITÀ DI 

FUNZIONAMENTO 
Rilevazioni Concomitanti 

 

GESTIONE DEL BILANCIO 

BILANCIO D’ESERCIZIO 

Capitale di funzionamento  

e Reddito d’esercizio 

Rilevazioni Consuntive 
RENDICONTO FINANZIARIO 

Fondo di Cassa e Risultato di 

Amministrazione 

 

 

Le differenze tra contabilità finanziaria e contabilità economico-patrimoniale 

Prima di procedere ad analizzare le sostanziali differenze tra il sistema di contabilità finanziaria e il 

sistema di contabilità economico-patrimoniale, è indispensabile distinguere, nell’ambito della 

gestione aziendale, l’aspetto finanziario da quello economico.  

L’aspetto finanziario, od originario, è rappresentato dai flussi di denaro o dai suoi sostituti, sia in 

entrata che in uscita, che danno luogo a riscossioni e pagamenti. L’aspetto economico, o derivato, 

si esplica, invece, attraverso flussi economici, cioè movimenti di beni o di servizi, la cui intensità, 

espressa in termini monetari, individua costi e ricavi/proventi. 

Ciò premesso, i sistemi contabili assumono caratteristiche differenti in funzione delle finalità 

perseguite. Anche sotto questo aspetto, le aziende pubbliche si differenziano dalle imprese in virtù 

della peculiare finalità che le caratterizza. 

Storicamente le amministrazioni pubbliche hanno adottato un sistema di contabilità finanziaria, 

diverso da quello tradizionalmente adottato dalle imprese e rappresentato dalla cosiddetta 

contabilità economico-patrimoniale. 

Ma quali sono le principali differenze tra questi due sistemi di contabilità? Le sostanziali differenze 

possono essere evidenziate mediante l’analisi di tre elementi: 

1. la finalità (perché si rileva?); 

2. l’oggetto della rilevazione (cosa si rileva?); 

3. il metodo di rilevazione (come si rileva?). 

La finalità del sistema di contabilità economico-patrimoniale è la misurazione a posteriori del 

grado di raggiungimento delle condizioni di economicità (reddito e capitale), ossia della capacità 

dell’azienda di perdurare nel tempo mantenendo la propria autonomia. Per la contabilità finanziaria, 

invece, il fine è rappresentato dall’equilibrio tra entrate e uscite e tra fonti e impieghi. Il sistema 

contabile, infatti, è utilizzato in ambito pubblico per fare scelte circa il prelievo e il relativo utilizzo 

delle risorse finanziarie e rendere di facile lettura questo processo tramite il bilancio di previsione. 

Entrambi i sistemi rilevano le operazioni di scambio realizzate con terzi, anche se nell’azienda 

pubblica la maggior parte degli scambi non avviene in base a condizioni di mercato. Questo 

comporta significative conseguenze nel metodo di rilevazione adottato. A consuntivo, quindi, la 

contabilità economico-patrimoniale ha come oggetto la determinazione del Capitale di 

funzionamento e del Risultato economico d’esercizio, mentre la contabilità finanziaria di definire 
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due grandezze finanziarie, ovvero il Fondo di Cassa e il Risultato di Amministrazione. 

In riferimento al terzo parametro, il metodo di rilevazione, le differenze sono notevoli e rilevanti. 

La contabilità economico-patrimoniale si fonda sul metodo della partita doppia, ovvero un metodo 

bilanciato che rileva sia valori numerari che valori non numerari. Il momento della rilevazione è 

dunque rappresentato dalla variazione della moneta e del credito. La contabilità finanziaria si basa, 

invece, sul metodo della rilevazione in partita semplice, dove la rilevazione avviene per un solo 

valore, numerario. Tale metodo si fonda sulle fasi del processo di entrata (accertamento, riscossione, 

versamento) e di spesa (impegno, liquidazione, ordinazione, pagamento) e sul valore rilevato in 

ciascuna di esse. 

 

 

 
CO.EP. CO.FIN. 

FINE 

La misurazione a posteriori del grado di 

raggiungimento delle condizioni di 

economicità 

La regolazione a priori dei rapporti tra gli organi 

in modo da riservare ai rappresentanti del 

popolo le scelte fondamentali di prelievo e 

l’utilizzo delle risorse finanziarie 

 

OGGETTO 

 

Il risultato economico d’esercizio ed il 

capitale di funzionamento 

Il fondo cassa ed il risultato di amministrazione, 

che esprimono l’equilibrio tra ricchezza 

prelevata (entrate) e ricchezza impiegata (uscite)  

 

METODO 

 

Metodo della partita doppia, che prevede 

la distinzione tra valori numerari e non 

numerari 

Metodo della partita semplice, ossia rilevazione 

del solo valore numerario. 

 

 

Il sistema di contabilità finanziaria 

Sin dalla loro istituzione, le amministrazioni pubbliche si sono limitate a rilevare esclusivamente gli 

effetti finanziari dei fatti gestionali posti in essere, ovvero le entrate e le uscite che comportano, 

rispettivamente variazioni nei crediti e nei debiti, nonché le movimentazioni incrementative e 

diminutive della cassa, mediante l’utilizzo del metodo della partita semplice.  

Il sistema contabile di tipo finanziario ha, pertanto, rivestito una funzione autorizzatoria, dove il 

nodo è rappresentato dal vincolo posto ex ante alle decisioni relative alla spesa. Tale impostazione 

ha senza dubbio contribuito a delineare le peculiarità del sistema contabile pubblico, ovvero:  

- la prevalenza del momento preventivo rispetto a quello consuntivo; 

- l’adozione e la diffusione della partita semplice; 

- l’assenza di operazioni di assestamento (integrazione o storno) da effettuare a fine periodo 

amministrativo.  

È difficile replicare la funzione autorizzatoria con un diverso tipo di sistema contabile, per cui molti 

studiosi sostengono che vi sia una maggiore coerenza della contabilità finanziaria con le 

caratteristiche intrinseche delle aziende pubbliche, rispetto ad altri sistemi contabili. 

La contabilità finanziaria è nata e si è successivamente sviluppata nell’ambito dei paradigmi 

culturali ed interpretativi caratteristici dell’approccio giuridico alla pubblica amministrazione, 

collocandosi di fatto all’interno delle elaborazioni tipiche della contabilità di stato o, più 

ampiamente, della contabilità pubblica, il cui oggetto è l’investigazione dei sistemi di regolazione 

giuridica dei rapporti economico-finanziari tra organi dello stesso ente e tra enti diversi. Essa si 

pone, dunque, all’interno delle amministrazioni pubbliche come procedura volta a vincolare: 

- le scelte degli organi politico-istituzionali nella formazione dei bilanci; 

- l’operato degli organi esecutivi e della dirigenza nei processi di utilizzazione delle risorse. 
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La valutazione della rilevanza delle grandezze contabili di tipo finanziario, al fine di pervenire ad 

opportune considerazioni, deve essere effettuata tenendo conto, pertanto, della diversità di 

prospettive e di prerogative che caratterizza i soggetti politici, da un lato, e i dirigenti, dall’altro. 

Nella pubblica amministrazione, infatti, la distinzione tra organi di governo e organi di gestione non 

opera soltanto in termini di diverso livello di responsabilità, ma anche e soprattutto in termini di 

diversità di ruolo e di aspetti critici e, quindi, rilevanti ai fini del processo decisionale. 

Per gli organi politici i dati finanziari, soprattutto quelli di competenza, sono rilevanti in relazione ai 

caratteri legati alla rappresentazione delle politiche allocative delle risorse concretamente adottate e 

realizzate. Allo stesso modo, l’entità delle diverse fonti di finanziamento e dei corrispondenti 

impieghi sono utili per impostare ed adottare decisioni relative sia a manovre sulle voci di entrata di 

tipo discrezionale (tasse, contributi, tariffe, ecc.) e sia ad operazioni di investimento e di 

disinvestimento, nel rispetto dell’equilibrio tra fonti e fabbisogni finanziari. È inoltre importante il 

contributo offerto, in termini decisionali e politici, dal risultato di amministrazione: una perdurante 

situazione di consistente avanzo o disavanzo può infatti essere espressiva o di una debole capacità 

progettuale oppure di un’imprudente gestione finanziaria. Da ultimo, il confronto tra valori 

consuntivi e valori preventivi è utile per verificare il grado di attendibilità del processo di 

programmazione (riferito alle poste di bilancio) e il livello di efficienza dei processi interni legati 

alla realizzazione delle entrate e delle spese.  

Molto diversa è la valutazione della rilevanza della contabilità finanziaria in rapporto alle esigenze e 

alle prerogative della dirigenza, per la quale le informazioni contabili, del tipo considerato, risultano 

dimostrare una modesta importanza, soprattutto in riferimento al processo decisionale, posto in 

essere nei singoli settori o servizi aziendali, salvo, ovviamente, non si tratti di prestazioni 

direttamente collegate alla gestione finanziaria (ragioneria). Infatti, se la contabilità finanziaria 

risulta importante al management, prevalentemente nella sua dimensione di ordinamento vincolante 

dei fondi disponibili, di contro non esprime alcuna significatività come sistema informativo. 

L’elevata frammentazione delle poste finanziarie e la loro eterogenea e complessa classificazione 

non agevolano, infatti, l’impiego delle informazioni contabili prodotte all’interno del processo 

decisionale di controllo dei sottosistemi organizzativi e gestionali, in quanto costituiscono un 

linguaggio molto distante dalle esigenze e dalle responsabilità dei dirigenti, non riflettendo 

adeguatamente né i costi della gestione, né i risultati dei servizi e né gli aspetti tecnici ed 

organizzativi critici. 

Nell’ambito della contabilità finanziaria sono previste due modalità alternative di individuazione 

del momento in cui vengono rilevati i fatti di gestione. La manifestazione finanziaria, infatti, può 

essere identificata in base al principio di competenza oppure in base al principio di cassa. Il primo 

prevede che le entrate siano rilevate nel momento in cui sorge il diritto a percepire una determinata 

somma di denaro e le spese nel momento in cui sorge l’obbligo di pagare un determinato importo di 

denaro. Secondo il principio di cassa, invece, le entrate vengono rilevate nel momento in cui si 

verifica l’effettivo incasso, mentre le spese nel momento in cui si verifica l’effettiva uscita di 

denaro, prescindendo dal momento in cui è sorto il diritto giuridico per la riscossione o il 

pagamento. 

 

 

Le rilevazioni preventive: il bilancio di previsione 

Le sintesi previsionali nelle amministrazioni pubbliche sono obbligatorie. Il bilancio preventivo 

consiste in un documento contabile in cui vengono esposte le previsioni delle operazioni gestionali 

da effettuarsi nell’arco di un periodo di tempo. Attraverso le rilevazioni preventive si stabilisce 

l’entità delle risorse necessarie per svolgere l’attività amministrativa finalizzata al soddisfacimento 

dei bisogni della collettività. 
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Il bilancio di previsione ha funzione autorizzativa, è di natura finanziaria e in esso sono esposte 

cifre che rappresentano solo movimenti di entrata e uscita di denaro, i quali possono anche originare 

aumenti o diminuzioni del patrimonio pubblico, ovvero lasciarlo invariato, per via di movimenti 

compensativi. Esso contiene le entrate che si prevede di realizzare e le spese che si prevede di 

sostenere nell’esercizio (il complesso delle operazioni che si svolgono in un periodo 

amministrativo), ovvero nel periodo temporale di riferimento (anno solare). 

In relazione al momento in cui vengono effettuate le previsioni, si distinguono due tipologie di 

bilancio: 

- bilancio di cassa: ha per oggetto la materiale esecuzione delle somme di denaro legata ai 

fatti gestionali. Esso osserva, infatti, tutte le entrate effettive da riscuotere e le spese effettive 

da pagare, indipendentemente, quindi, dal momento giuridico. Si considerano le entrate che 

giungono alla fase del versamento e le spese che arrivano alla fase del pagamento; 

- bilancio di competenza: ha per oggetto il momento giuridico in cui sorge il fatto gestionale; 

esso riporta la previsione delle entrate che si ha diritto a riscuotere e le spese di cui si ha 

obbligo di pagare. Si considerano le entrate che giungono alla fase dell’accertamento e le 

spese che arrivano alla fase dell’impegno (residui). 

In relazione all’arco temporale considerato, il bilancio di previsione delle aziende composte 

pubbliche può essere: 

- annuale: quando si riferisce a un periodo di tempo determinato che, in genere, coincide con i 

dodici mesi dell’anno solare; 

- pluriennale: quando invece è riferito a più annualità e diviene uno strumento di 

programmazione a medio termine (3 anni). 

 

La fase della previsione nelle aziende composte pubbliche assume rilevanza esterna, in quanto si 

traduce in una indicazione vincolante di allocazione delle risorse disponibili tra i diversi impieghi 

possibili. I principi generali che governano la redazione dei bilanci pubblici rappresentano delle 

regole generali, uniformi e standardizzate. 

Con l’avvio della riforma sull’armonizzazione contabile le amministrazioni pubbliche sono tenute a 

conformare i propri ordinamenti finanziari e contabili ai principi contabili generali contenuti 

nell’allegato 1 al Decreto Legislativo n. 91/2011 e ad uniformare l’esercizio delle funzioni di 

programmazione, gestione, rendicontazione e controllo a tali principi. Essi si pongono, pertanto, 

come pilastri fondamentali alla base dell’ordinamento contabile del singolo ente. 

Attraverso lo strumento dei principi contabili generali, applicabili tanto alle amministrazioni 

pubbliche che operano in contabilità finanziaria, quanto a quelle che operano in contabilità 

civilistica, il legislatore ha avviato il percorso di adozione di regole contabili comuni, obiettivo già 

chiaramente dichiarato nel testo della stessa Legge n.196/2009. 

Unitamente alla definizione dei principi contabili generali, il Decreto Legislativo n.91/2011 ha, poi, 

previsto l’adozione di principi contabili applicati riguardanti comuni criteri di contabilizzazione da 

attuare mediante predisposizione di uno specifico regolamento su proposta del Ministero 

dell’Economia e delle finanze. 

Il successivo articolo 3 del decreto legislativo n. 118 del 2011 ha previsto che, a decorrere dal 1° 

gennaio 2015, le amministrazioni pubbliche territoriali e i loro enti strumentali in contabilità 

finanziaria conformino la propria gestione a regole contabili uniformi definite sotto forma di 

principi contabili generali e di principi contabili applicati. 
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I principi contabili1 più importanti sono: 

- Annualità (Principio n. 1)2; 

- Unità (Principio n. 2)3; 

- Universalità (Principio n. 3)4; 

- Integrità (Principio n. 4)5; 

- Veridicità, attendibilità, correttezza, e comprensibilità (Principio n. 5)6; 

- Significatività e rilevanza (Principio n. 6)7; 

- Flessibilità (Principio n.7)8; 

- Prudenza (Principio n. 9)9; 

- Comparabilità e verificabilità (Principio n. 12)10; 

                                                 
1 L’allegato 1 al D.Lgs 118/2011 annovera al suo interno 18 principi contabili, che assieme all’impianto normativo 

dedicato alla progressiva adozione della contabilità economico-patrimoniale al fianco di quella finanziaria ha voluto 

progressivamente spingere le amministrazioni pubbliche a: 

- conoscere i debiti effettivi delle amministrazioni pubbliche; 

- evitare l’accertamento di entrate future e di impegni inesistenti; 

- rafforzare la programmazione di bilancio; 

- favorire la modulazione dei debiti secondo gli effettivi fabbisogni; 

- avvicinare la competenza finanziaria a quella economica. 
2 I documenti del sistema di bilancio, sia di previsione sia di rendicontazione, sono predisposti con cadenza annuale e si 

riferiscono a distinti periodi di gestione coincidenti con l’anno solare. 
3 La singola amministrazione pubblica è una entità giuridica unica e unitaria, pertanto, deve essere unico e unitario sia il 

suo bilancio di previsione, sia il suo rendiconto e bilancio d’esercizio.  
4 Il sistema di bilancio ricomprende tutte le finalità e gli obiettivi di gestione, nonché i relativi valori finanziari, 

economici e patrimoniali riconducibili alla singola amministrazione pubblica, al fine di fornire una rappresentazione 

veritiera e corretta della complessa attività amministrativa svolta nell’esercizio. 
5 Nel bilancio di previsione e nei documenti di rendicontazione le entrate devono essere iscritte al lordo delle spese 

sostenute per la riscossione e di altre eventuali spese ad esse connesse e, parimenti, le spese devono essere iscritte al 

lordo delle correlate entrate, senza compensazioni di partite. 
6 Il principio della veridicità fa esplicito riferimento al principio del “true and fair view” che ricerca nei dati contabili di 

bilancio la rappresentazione delle reali condizioni delle operazioni di gestione di natura economica, patrimoniale e 

finanziaria di esercizio. Le previsioni e in generale tutte le valutazioni a contenuto economico-finanziario e 

patrimoniale, devono essere, inoltre, sostenute da accurate analisi di tipo storico e programmatico o, in mancanza, da 

altri idonei ed obiettivi parametri di riferimento, nonché da fondate aspettative di acquisizione e di utilizzo delle risorse 

al fine di rendere attendibili i documenti predisposti (principio dell’attendibilità). Il rispetto formale e sostanziale delle 

norme che disciplinano la redazione dei documenti contabili di programmazione e previsione, di gestione e controllo e 

di rendicontazione deve, inoltre, caratterizzare la formazione dei citati documenti (principio della correttezza). Infine, il 

sistema di bilancio deve essere comprensibile e deve perciò presentare una chiara classificazione delle voci finanziarie, 

economiche e patrimoniali (principio della chiarezza o comprensibilità).  
7 Per essere utile, un’informazione deve essere significativa per le esigenze informative connesse al processo 

decisionale degli utilizzatori. L’informazione è qualitativamente significativa quando è in grado di influenzare le 

decisioni degli utilizzatori aiutandoli a valutare gli eventi passati, presenti o futuri, oppure confermando o correggendo 

valutazioni da loro effettuate precedentemente. Inoltre, l’informazione è rilevante se la sua omissione o errata 

presentazione può influenzare le decisioni degli utilizzatori prese sulla base del sistema di bilancio. 
8 Nel sistema del bilancio di previsione i documenti non debbono essere interpretati come immodificabili, perché questo 

comporterebbe una rigidità nella gestione che può rivelarsi controproducente. Il principio di flessibilità è volto a trovare 

all’interno dei documenti contabili di programmazione e previsione di bilancio la possibilità di fronteggiare gli effetti 

derivanti dalle circostanze imprevedibili e straordinarie che si possono manifestare durante la gestione, modificando i 

valori a suo tempo approvati dagli organi di governo. 
9 Il principio della prudenza si applica sia nei documenti contabili di programmazione e del bilancio di previsione, sia 

nel rendiconto e bilancio d’esercizio. Nel bilancio di previsione, più precisamente nei documenti sia finanziari sia 

economici, devono essere iscritte solo le componenti positive che ragionevolmente saranno disponibili nel periodo 

amministrativo considerato, mentre le componenti negative saranno limitate alle sole voci degli impegni sostenibili e 

direttamente collegate alle risorse previste. 
10 Gli utilizzatori delle informazioni di bilancio devono essere in grado di comparare nel tempo le informazioni, 

analitiche e sintetiche di singole o complessive poste economiche, finanziarie e patrimoniali del sistema di bilancio, al 

fine di identificarne gli andamenti tendenziali. 
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- Pubblicità (Principio n. 14)11; 

- Pareggio (Principio n. 15)12. 

Il bilancio di previsione è predisposto secondo un iter formale che prevede tre fasi fondamentali: 

1. la predisposizione di ipotesi tecniche di bilancio da parte degli organi tecnico-amministrativi 

e in particolare dell’organo tecnico-amministrativo, preposto alle rilevazioni contabili 

(ragioneria o servizio finanziario); 

2. l’approvazione di un progetto o schema di bilancio da parte dell’organo esecutivo (Governo, 

Giunta) in base alle politiche amministrative e alle politiche di bilancio che si intendono 

adottare; 

3. la sottoposizione, la discussione e l’approvazione da parte dell’organo rappresentativo 

(Parlamento, Consiglio). 

 
Figura - L’iter di approvazione del bilancio di previsione 

 

 

  

 
 

Il bilancio di previsione si compone di una parte entrata e di una parte spesa. Ogni parte si articola 

in voci elementari e per ognuna di queste è definito l’ammontare dell’entrata o della spesa prevista 

detto stanziamento. Per ogni voce elementare le uscite effettive non possono superare le uscite 

stanziate (equilibrio di bilancio).  Il bilancio preventivo deve essere approvato in pareggio. 

Può essere redatto in termini di competenza o di cassa per cui nel primo caso gli stanziamenti si 

riferiscono solo ai diritti a riscuotere e agli obblighi a pagare, a prescindere dal momento 

dell’effettivo incasso o del pagamento; nel secondo caso gli stanziamenti fanno riferimento solo alle 

somme che si prevede di riscuotere e pagare. 

Il bilancio di previsione deve essere approvato per legge entro il 31.12 dell’anno precedente a 

quello cui esso si riferisce, anche se, spesso, per le amministrazioni pubbliche decentrate si 

concedono delle proroghe che si possono protrarre anche oltre la metà dell’anno di riferimento.  

La mancata approvazione del bilancio di previsione prima dell’inizio del periodo amministrativo 

(1° gennaio dell’anno successivo), comporta però il blocco dell’attività amministrativa, per via della 

carenza delle necessarie autorizzazioni a realizzare le entrate previste e a eseguire le spese 

programmate. Al fine di evitare una «paralisi gestionale», il sistema di contabilità pubblica prevede 

l’istituzione del cosiddetto esercizio provvisorio, sulla base del bilancio già deliberato. Nel corso di 

tale arco temporale, esiste la possibilità di effettuare spese in misura non superiore mensilmente ad 

un dodicesimo delle somme previste nel bilancio deliberato, con esclusione delle spese 

tassativamente regolate dalla legge o non suscettibili di pagamento frazionato. Tale meccanismo 

avviene solo con apposita autorizzazione formale da parte dell’organo consiliare nei confronti 

dell’esecutivo e non può essere concesso per un periodo superiore a due mesi. Se il bilancio di 

previsione non è stato deliberato, è consentita solo una gestione provvisoria, nei limiti dei 

corrispondenti stanziamenti di spesa dell’ultimo bilancio approvato. La gestione provvisoria si 

                                                 
11 Il sistema di bilancio assolve una funzione informativa nei confronti degli utilizzatori dei documenti contabili. È 

compito dell’amministrazione pubblica rendere effettiva tale funzione assicurando ai cittadini ed ai diversi organismi 

sociali e di partecipazione la conoscenza dei contenuti significativi e caratteristici del bilancio di previsione. 
12 Le norme di contabilità pubblica pongono come vincolo del bilancio di previsione l’equilibrio di bilancio. 

L’osservanza di tale principio riguarda il pareggio complessivo di competenza e di cassa attraverso una rigorosa 

valutazione di tutti i flussi di entrata e di spesa.  

Predisposizione  

del progetto di bilancio  

da parte degli organi 

amministrativi 

Approvazione del progetto  

di bilancio da parte  

dell’organo esecutivo 

Approvazione del bilancio 

da parte dell’organo elettivo  
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limita all’assolvimento delle obbligazioni già assunte, al pagamento delle spese del personale, di 

rate di mutuo, di imposte e tasse e di eventuali canoni. 

 

 

La struttura del Bilancio di Previsione 

L’articolo 11 del decreto legislativo n. 118 del 2011 prevede che le amministrazioni pubbliche 

territoriali, i loro organismi strumentali e i loro enti strumentali in contabilità finanziaria adottino 

comuni schemi di bilancio finanziari, economici e patrimoniali e comuni schemi di bilancio 

consolidato, oggetto di sperimentazione nel corso degli esercizi dal 2012 al 2014. 

Per quanto concerne il bilancio di previsione, così come detto in precedenza, esso è caratterizzato 

dalla predisposizione (previsione) di un prospetto composto da due elenchi riguardanti i flussi 

finanziari in entrata e in uscita.  

Le ENTRATE sono ripartite in:   

1. titoli, secondo la fonte di provenienza delle entrate;  

2. tipologie, in base alla natura delle entrate, nell’ambito di ciascuna fonte di provenienza. È a 

questo livello, in termini di unità di voto, che viene approvato il bilancio;   

3. categorie, in base all’oggetto dell’entrata nell’ambito della tipologia di appartenenza; nelle 

“categorie” è data separata evidenza delle eventuali quote di entrata non ricorrente (le 

categorie sono rappresentate nel PEG). 

4. capitoli e articoli ai fini della gestione. È a questo livello che avviene il raccordo con il 

quarto livello del Piano dei Conti Integrato13. 

 
Figura - Schema per la definizione delle Entrate in un Bilancio di Previsione di un ente pubblico 

  

 

 

Pertanto, l’organo esecutivo (Giunta, ecc.), contestualmente alla proposta di bilancio, trasmette 

all’organo deliberativo (Consiglio, ecc.), ai soli fini conoscitivi, la proposta di articolazione delle 

tipologie di entrata in categorie. 

I Titoli che caratterizzano il prospetto delle entrate di un bilancio di previsione sono: 

Titolo I - ENTRATE CORRENTI DI NATURA TRIBUTARIA, CONTRIBUTIVA E PEREQUATIVA 

Titolo II - TRASFERIMENTI CORRENTI 

Titolo III - ENTRATE EXTRA-TRIBUTARIE 

Titolo IV - ENTRATE IN CONTO CAPITALE 

                                                 
13 Il piano dei conti integrato delinea il sistema di classificazione a cui devono riferirsi tutte le amministrazioni. È uno 

strumento fondamentale per il consolidamento dei conti pubblici, ai fini del monitoraggio e controllo degli aggregati 

rilevanti nel contesto europeo. 
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Titolo V - ENTRATE DA RIDUZIONE DI ATTIVITÀ FINANZIARIE 

Titolo VI - ACCENSIONE PRESTITI 

Titolo VII - ANTICIPAZIONI DA ISTITUTO TESORIERE/CASSIERE 

Titolo VIII - ENTRATE PER CONTO TERZI E PARTITE DI GIRO 

La SPESE, per effetto dell’entrata in vigore del D.Lgs. 118/2011, sono state rimodulate secondo la 

classificazione per Missioni e Programmi. Lo stesso decreto ha adottato il criterio di omogeneità 

delle spese per finalità definito nella legge 196/2009 per il bilancio dello Stato, al fine di garantire il 

processo di armonizzazione e di coordinamento della finanza pubblica. 

Le Missioni rappresentano le funzioni principali e gli obiettivi strategici dell’ente, che sono assolte 

utilizzando le risorse finanziarie, umane e strumentali ad esse destinate.  

Le amministrazioni pubbliche (art. 12 del D.lgs. n. 118/2001) adottano il criterio dell’omogeneità 

delle spese “allo scopo di assicurare maggiore trasparenza delle informazioni riguardanti il 

processo di allocazione delle risorse pubbliche e la destinazione delle stesse alle politiche 

pubbliche settoriali, e al fine di consentire la confrontabilità dei dati di bilancio in coerenza con le 

classificazioni economiche e funzionali individuate dai regolamenti comunitari in materia di 

contabilità nazionale e relativi conti satellite. Le amministrazioni pubbliche, inoltre, adottano uno 

schema di bilancio articolato per Missioni e Programmi che evidenzi le finalità della spesa”. 

Le Missioni sono definite in base al riparto di competenze stabilito dagli artt. 117 e 118 della 

Costituzione, anche tenendo conto di quelle individuate per il bilancio dello Stato. Ai sensi della 

classificazione COFOG14, le Missioni che possono caratterizzare le spese di un ente pubblico sono 

le seguenti: 

Missione 1- Servizi istituzionali e generali, di gestione e di controllo 

Missione 2 - Giustizia 

Missione 3 - Ordine pubblico e sicurezza 

Missione 4 - Istruzione e diritto allo studio 

Missione 5 - Tutela e valorizzazione dei beni e attività culturali 

Missione 6 - Politiche giovanili, sport e tempo libero 

Missione 7 - Turismo 

Missione 8 - Assetto del territorio ed edilizia abitativa 

Missione 9 - Sviluppo sostenibile e tutela del territorio e dell'ambiente 

… 

Missione 19 - Relazioni internazionali 

Missione 20 - Fondi e accantonamenti 

Missione 50 - Debito pubblico 

Missione 60 - Anticipazioni finanziarie 

Missione 99 - Servizi per conto terzi 

I Programmi, invece, sono aggregati omogenei di attività volte a perseguire gli obiettivi definiti 

nell’ambito delle missioni. Essi costituiscono, per la spesa, l’unità di approvazione del bilancio (art. 

13, c. 2 D.Lgs. 118/2011). I Programmi sono individuati nel rispetto dei criteri stabiliti per il 

consolidamento della spesa pubblica, associando ad essi anche il raccordo con la codifica COFOG 

di secondo livello. 

                                                 
14 La Classification Of the Functions Of Government (COFOG), è una classificazione della spesa della pubblica 

amministrazione per funzioni adottata dalle principali istituzioni internazionali. 
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La denominazione del Programma riflette le principali “aree di intervento” delle missioni di 

riferimento, garantendo una rappresentazione di bilancio “omogenea” per tutti gli enti pubblici, che 

evidenzia le politiche realizzate da ciascuna amministrazione con pubbliche risorse. 

 
Figura - Schema per la definizione delle Spese in un Bilancio di Previsione di un ente pubblico 

 

 

Nel bilancio di previsione annuale e pluriennale le spese per missioni e programmi sono 

disaggregate in Titoli. I Titoli (dal primo al quarto) sono rappresentati anche per macro-aggregati, 

secondo la natura economica della spesa, individuata sulla base del titolo giuridico: 

Titolo I - Spese correnti 

Titolo II - Spese in conto capitale 

Titolo III - Spese per incremento attività finanziarie 

Titolo IV - Rimborso Prestiti 

Titolo V - Chiusura Anticipazioni ricevute da istituto tesoriere/cassiere 

Titolo VI - Spese per conto terzi e partite di giro 

Ai fini della gestione e della rendicontazione, i macro-aggregati sono ripartiti in capitoli e articoli, 

approvati dai dirigenti/responsabili dei servizi finanziari. Secondo tale impostazione, è possibile 

ricostruire la ridefinizione delle spese partendo dalla prima classificazione per Missioni (Figura in 

basso). 

 
Figura - La struttura della spesa nel bilancio di previsione annuale 
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Figura - Rappresentazione di un Bilancio di Previsione per Titoli di un ente pubblico 

  

  

TITOLO ENTRATE SPESE TITOLO 

I 
ENTRATE CORRENTI DI NATURA 

TRIBUTARIA, CONTRIBUTIVA E PEREQUATIVA 
SPESE CORRENTI I 

II TRASFERIMENTI CORRENTI 
SPESE IN CONTO CAPITALE 

(ALTRI TRASFERIMENTI IN CONTO CAPITALE) 

II 

(2.4) 

III ENTRATE EXTRA-TRIBUTARIE SPESE PER INCREMENTO ATTIVITÀ FINANZIARIE III 

IV ENTRATE IN CONTO CAPITALE  RIMBORSO PRESTITI IV 

V 
ENTRATE DA RIDUZIONE DI ATTIVITÀ 

FINANZIARIE 
CHIUSURA ANTICIPAZIONI RICEVUTE DA 

ISTITUTO TESORIERE 
V 

VI ACCENSIONE PRESTITI 

VII ANTICIPAZIONI DA ISTITUTO TESORIERE 

USCITE PER CONTO TERZI E PARTITE DI GIRO VI 

XIII ENTRATE PER CONTO TERZI E PARTITE DI GIRO 

 

Il principio dell’equilibrio finanziario del bilancio di previsione, per cui le entrate devono essere 

uguali alle uscite, si traduce in alcune relazioni: 

- vincolo verticale di competenza: richiede un equilibrio tra stanziamenti di competenza in 

uscita e stanziamenti di competenza in entrata; 

- vincolo verticale di cassa: prevede l’uguaglianza tra gli stanziamenti di cassa in uscita e gli 

stanziamenti di cassa in entrata, a cui si somma il Fondo cassa (E + F = U); 

- vincolo orizzontale: prevede l’uguaglianza per ogni capitolo di entrata e di uscita e quindi 

anche della somma di tutti i capitoli di entrata e di uscita. 

Oltre all’equilibrio finanziario del bilancio di previsione, negli enti locali, il Testo Unico prevede 

anche la presenza di un altro equilibrio, detto equilibrio di parte corrente, il quale ha lo scopo di 

mettere a confronto le entrate correnti con le spese correnti (dove con corrente si intende di 

gestione). In questo caso, occorre che la seguente uguaglianza sia rispettata. 

 
Figura - Equilibrio di parte corrente 

TITOLO ENTRATE 

= 

TITOLO SPESE 

1 1 

2 2.4 

3 3 

5 4 

Totale Entrate Totale Spese 

 

Ulteriore equilibrio che deve essere rispettato è quello di parte capitale, il quale ha l’obiettivo di 

verificare la capacità di un ente locale di finanziare le spese in conto capitale (Titolo 2 al netto degli 
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“Altri trasferimenti in conto capitale”, Sub-Titolo 2.4) ricorrendo prevalentemente a Entrate In 

Conto Capitale e Accensione Prestiti. 

 
Figura - Equilibrio di parte capitale 

TITOLO ENTRATE 

= 

TITOLO SPESE 

4 
2 - 2.4 

6 

Totale Entrate Totale Spese 

 

 

Le rilevazioni concomitanti 

Le rilevazioni concomitanti riguardano tutte quelle operazioni svolte dall’ente durante il periodo 

amministrativo. Ciò avviene sia dal lato delle entrate che da quello delle spese. 

In particolare, la gestione delle entrate è inerente il procedimento attraverso il quale l’azienda 

composta pubblica procaccia introiti, proventi e crediti di qualsiasi natura che ha diritto di 

riscuotere in virtù di leggi, decreti, regolamenti o altri atti normativi. 

Le fasi che caratterizzano il ciclo dell’entrata si articolano in tre momenti: 

a. accertamento, che è individuabile nel momento in cui l'amministrazione competente appura 

sia la ragione sottostante il credito sia il soggetto debitore e rappresenta il sorgere per l'ente 

pubblico del diritto alla riscossione di determinate somme; 

b. riscossione, che rappresenta la fase materiale in cui il debitore paga la somma dovuta e si 

attua mediante agenti designati dalle leggi e dai regolamenti nei modi e nelle forme in essi 

prescritti. Tale fase si materializza in un documento, redatto dal responsabile finanziario, 

definito ordinativo di incasso o reversale; 

c. versamento, che costituisce la fase conclusiva del ciclo dell’entrata ed è effettuato dagli 

agenti di riscossione presso l'istituto di tesoreria. 

La gestione delle spese è in funzione di leggi, decreti, regolamenti o atti di qualsiasi natura e di 

azioni, in genere, necessarie all’erogazione dei servizi pubblici. 

Le fasi tipiche del ciclo della spesa sono rappresentate dai seguenti momenti: 

a. impegno, che rappresenta la fase giuridica del sorgere del debito, ossia il momento in cui 

l’azienda pubblica si assume l’obbligo di pagare una determinata somma nei confronti di un 

altro soggetto; 

b. liquidazione, è il momento in cui si individua con certezza la somma liquida da pagare e la 

persona del creditore. Tale fase è di competenza del responsabile del servizio che redige una 

determina di liquidazione e la trasmette al responsabile finanziario; 

c. ordinazione, è la fase in cui l’azienda pubblica, nella persona del responsabile finanziario, 

dà ordine al tesoriere o ad altri organi di pagare la somma individuata in precedenza, 

attraverso un documento definito mandato; 

d. pagamento, che costituisce la fase conclusiva del ciclo della spesa, cioè il momento in cui il 

tesoriere o il soggetto preposto a pagare, accertata la regolarità formale del titolo di 

pagamento e l’identità del beneficiario, pone in essere l’esecuzione. 

Nel corso dell’esercizio può sorgere la necessità di modificare gli stanziamenti per adeguare la 

gestione a eventuali mutamenti nelle condizioni di azienda e di ambiente: per esempio, per far 

fronte a fabbisogni di spesa inizialmente non previsti. Queste modificazioni, denominate istituti di 
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flessibilità sono possibili durante la fase di gestione, sia per le spese che per le entrate, ma devono 

seguire specifiche procedure. 

I principali istituti di flessibilità sono due: 

- le variazioni in senso stretto o variazioni di bilancio, in cui l’incremento degli stanziamenti 

in uscita è coperto da un equivalente incremento degli stanziamenti in entrata; 

- gli storni o rettifiche, in cui l’incremento degli stanziamenti su dati capitoli dell’uscita è 

coperto attraverso una equivalente riduzione degli stanziamenti di altri capitoli di uscita e il 

totale degli stanziamenti in uscita non varia. 

 

 

Le rilevazioni consuntive, il rendiconto e i risultati di sintesi 

Anche la vita delle aziende pubbliche può essere osservata per periodi. Alla fine di ogni periodo 

amministrativo (anno solare) si procede a rappresentare una sintesi dei risultati della gestione 

aziendale che prende il nome di conto consuntivo o rendiconto, attraverso il quale gli organi di 

governo devono rendere conto alla comunità circa l’impiego delle risorse coattivamente acquisite. 

Si tratta di un documento consuntivo, di verifica dei risultati della gestione in funzione della 

programmazione effettuata e, soprattutto, del rispetto dei limiti di spesa definiti a preventivo. 

Il rendiconto, infatti, presenta per ciascuna voce di bilancio, di entrata e di spesa, gli 

accertamenti/impegni e le riscossioni/pagamenti effettuati nel corso dell’esercizio. Allo stesso 

tempo vanno indicati gli eventuali residui e le economie e diseconomie, se presenti. In particolare: 

- i residui, attivi e passivi, devono essere accertati al 31/12, iscritti nel rendiconto finanziario 

e riportati negli esercizi successivi fino a quando non sono eliminati. Essi sono classi di 

valori derivanti dalla mancata conclusione del ciclo delle entrate o delle spese nell’arco di 

un periodo amministrativo. La formazione dei residui discende dal principio della 

competenza finanziaria e rappresenta l’interruzione del ciclo finanziario di entrata o di 

spesa, per cui può accadere che al termine dell’esercizio alcune entrate non siano state 

riscosse e parte delle spese non siano state pagate. Per cui: 

a. i residui attivi (crediti della p.a. nei confronti di terzi) sono l’espressione di entrate 

accertate, ma non ancora riscosse, nonché di entrate riscosse, ma non ancora versate; 

b. i residui passivi (debiti della p.a. nei confronti di terzi), invece, si formano in seguito a 

spese già impegnate, ma non ancora ordinate, nonché di spese ordinate, ma non ancora 

pagate; 

- le economie e le diseconomie sono generate da classi di valori che presentano modificazioni 

quantitative del quantum nel processo di gestione del bilancio. Si tratta di somme stanziate 

nel documento di previsione per le quali l'accertamento e l’impegno ovvero la riscossione e 

il pagamento è di entità inferiore o superiore. Nello specifico le economie sono generate da: 

a. minori spese: impegni inferiori agli stanziamenti; 

b. maggiori entrate: accertamenti superiori agli stanziamenti. 

Mentre le diseconomie derivano da: 

a. minori entrate: accertamenti minori rispetto agli stanziamenti. 

Il rendiconto mostra inoltre tre risultati di sintesi che esprimono l’equilibrio tra ricchezza prelevata 

dall’amministrazione pubblica e ricchezza impiegata dalla stessa per lo svolgimento delle proprie 

funzioni. Il primo, il risultato di gestione, corrisponde alla differenza tra il totale degli accertamenti 

(entrate) e il totale degli impegni (spese). Il secondo, il fondo di cassa finale, corrisponde alle 
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disponibilità liquide dell’azienda pubblica esistenti al termine del periodo amministrativo ed è dato 

da: 

Fondo cassa iniziale 

+ riscossioni 

- pagamenti 

 

= fondo di cassa finale 

Il risultato di amministrazione, infine, si forma sulla consistenza del fondo di cassa finale e tiene 

conto dello sfasamento temporale tra fase giuridica e fase materiale del ciclo delle entrate e delle 

spese, ossia delle grandezze in entrata (residui attivi) e in uscita (residui passivi) che si sono formate 

in seguito al mancato compimento del ciclo di gestione finanziaria. Il risultato di amministrazione, 

considerato in un dato momento temporale, si calcola mediante la somma algebrica tra il fondo di 

cassa e le somme accertate e non riscosse, oppure impegnate ma non pagate: 

Fondo di cassa 

+ residui attivi 

- residui passivi 

 

= risultato di amministrazione 

 

 

I limiti del sistema di contabilità finanziaria 

Le rilevazioni ed i documenti di sintesi, derivanti da un siffatto sistema contabile, sono in grado di 

evidenziare solo uno degli aspetti nei quali la gestione può essere indagata, ovvero quello 

finanziario. Tale caratteristica implica come conseguenza immediata un significativo limite 

informativo dei risultati ottenuti nello svolgimento dell’attività istituzionale. In sostanza, 

disponendo esclusivamente delle movimentazioni finanziarie, non risulta possibile determinare i 

costi e i ricavi/proventi di competenza economica e la consistenza patrimoniale al termine dell’arco 

temporale considerato.  

I limiti della tradizionale contabilità finanziaria sono stati nel tempo ampiamente evidenziati e 

motivati dagli studiosi dell’Economia Aziendale.  

Trascurare la prospettiva economica delle operazioni gestionali comporta, in sintesi, la rinuncia a 

cogliere la sostanza delle operazioni di gestione, cioè accettare di non conoscere le “cause” dei 

movimenti finanziari in entrata e in uscita e, quindi, le modalità di formazione dei costi e dei 

risultati gestionali.  

La tradizionale contabilità finanziaria pone l’attenzione sull’atto, piuttosto che sul risultato, a 

svantaggio dell’efficienza e dell’economicità dell’azione amministrativa. Tale sistema contabile non 

consente, dunque, un’efficace verifica di rispondenza agli obiettivi, essendo finalizzato ad una 

responsabilizzazione meramente formale e di legittimità, non supporta una valutazione in itinere 

delle previsioni autorizzate e non permette di esprimere giudizi sull’efficacia, efficienza ed 

economicità dei servizi resi.  

Le norme di contabilità pubblica, che si sono succedute nel tempo, hanno reso poco omogenei e 

quindi scarsamente comparabili i bilanci di previsione e i bilanci consuntivi, per diversità di oggetto 

di analisi e differente considerazione degli aspetti relativi agli andamenti gestionali. L’attenzione 

agli aspetti finanziari è risultata quasi sempre esclusiva rispetto ad altre prospettive gestionali 

(economica e patrimoniale). L’enfasi rivolta al controllo sull’andamento della spesa, nel settore 
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pubblico e, quindi, anche nelle università, ne è stata una delle cause. Per cui le ragioni alla base di 

questa tendenza sono state le seguenti: 

- la concezione tradizionale dell’azienda pubblica come azienda di erogazione, la cui 

principale esigenza è minimizzare gli impieghi, tendendo in considerazione le limitate 

risorse acquisite;  

- la prevalente considerazione delle attività tradizionali svolte dalla pubblica amministrazione 

rispetto alle nuove prospettive gestionali di erogazione dei servizi. Nonostante lo sviluppo 

progressivo nello svolgimento di queste ultime attività, non è stato adeguato il sistema 

contabile per la rilevazione di tutti i fatti di gestione;  

- la presenza di organi politici maggiormente orientati al breve periodo e ai profili monetari; 

- la maggiore importanza attribuita agli effetti esterni sul sistema socio-economico più che 

sull’equilibrio economico-aziendale interno, prodotti dalle attività delle aziende pubbliche.  

La contabilità finanziaria, infatti, consentendo il controllo dei movimenti monetari (variazioni di 

cassa) e finanziari (variazioni nei crediti e nei debiti), attraverso la rilevazione delle entrate e delle 

spese dell’esercizio, non permette di monitorare compiutamente l’andamento economico della 

gestione, il quale si esplica nella formazione di costi e ricavi e nel conseguente risultato economico 

dell’esercizio, nonché nelle variazioni del patrimonio aziendale. Il problema nasce dal fatto che, 

sebbene una parte delle entrate e delle spese misurino rispettivamente ricavi e costi dell’esercizio, 

ciò non è sempre vero, in quanto ve ne sono delle altre che non rilevano le medesime variazioni 

economiche (si pensi ai flussi monetari corrispondenti all’accensione e al rimborso di debiti di 

finanziamento), così come vi sono costi e ricavi di competenza che non corrispondono ad altrettante 

spese ed entrate dell’esercizio (si pensi agli ammortamenti e alle altre rettifiche di valore degli 

elementi patrimoniali). 

 

 

Verso un sistema integrato di contabilità  

Gli anni Novanta, caratterizzati da un processo di risanamento economico-finanziario, hanno 

evidenziato, in modo inequivocabile, il divario in termini di potenzialità informative tra le 

rilevazioni della tradizionale contabilità di tipo finanziario e quelle economico-patrimoniali, più 

adeguate alla realizzazione degli obiettivi di efficacia e di efficienza amministrativa.  

Il superamento dei limiti, propri del sistema di contabilità finanziaria, è possibile, attraverso 

l’introduzione di un sistema di contabilità economico-patrimoniale, che consente il monitoraggio 

delle diverse dimensioni in cui la gestione dell’ente si realizza (economica, patrimoniale e 

finanziaria) ed offre un più efficace supporto all’interpretazione dei risultati e all’assunzione delle 

decisioni strategiche ed operative. 

Il sistema di contabilità economico-patrimoniale si sostanzia, dunque, in un processo integrato di 

rilevazione quantitativa e di informazione interna ed esterna, che consente di perseguire due 

obiettivi fondamentali: 

- il controllo dei movimenti economico-finanziari della gestione; 

- e la periodica determinazione del risultato economico d’esercizio e del collegato capitale o 

patrimonio aziendale. 

L’esperienza che le imprese vantano in materia di rilevazione contabile dimostra, in modo 

inconfutabile, che il vero ostacolo da superare non è di ordine tecnico, né finanziario, ma solo 

culturale. Generalmente, esiste una resistenza delle persone al cambiamento in quanto, soprattutto 

nelle università, il personale è tradizionalmente orientato ad una logica burocratica e di legittimità e 

non ad una prospettiva per obiettivi e risultati da perseguire. È evidente come, l’implementazione di 
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un sistema di contabilità economico-patrimoniale attui un ampio decentramento di responsabilità, 

al fine di recuperare condizioni di efficienza ed efficacia a tutti i livelli organizzativi. 

Con riferimento al sistema di rilevazione contabile, si è da tempo avviato un dibattito in merito alla 

necessità di affiancare o sostituire la classica contabilità di tipo finanziario con la contabilità 

economico-patrimoniale. In particolare, nello scenario delle amministrazioni pubbliche, possono 

emergere le seguenti soluzioni:  

1. la sostituzione della contabilità finanziaria con la contabilità economico-patrimoniale;  

2. l’introduzione della contabilità generale in parallelo alla contabilità finanziaria;  

3. la derivazione dei dati economici dalla contabilità finanziaria; 

4. l’introduzione di un sistema contabile unico e integrato. 

Mentre la prima possibilità potrebbe avvalorare il rischio di perdere il focus sul controllo della 

liquidità e dei relativi movimenti finanziari, con la seconda soluzione le istituzioni sarebbero 

costrette ad adottare due sistemi di rilevazione separati e paralleli, condizione particolarmente 

onerosa in termini di risorse umane e finanziarie, nonché per le evidenti difficoltà tecniche di 

allineamento fra le due diverse tipologie di contabilità.  

La derivazione dei dati economici, ovvero dei costi e dei ricavi, dai dati consuntivi della contabilità 

finanziaria, mediante l’utilizzo di alcuni meccanismi di estrapolazione, non renderebbe, invece, 

sistematico il processo di contabilizzazione quotidiana di tutti i fatti gestionali, eludendo tra l’altro 

tutti quegli accadimenti che, per effetto del principio di competenza economica, avrebbero dovuto 

incidere sul risultato economico dell’esercizio in corso. Inoltre, si renderebbe vana l’attività di 

controllo concomitante e l’incidenza di tutti quegli interventi di carattere correttivo nell’ottica del 

perseguimento dell’efficienza economica. 

Le considerazioni sin qui addotte evidenziano come sia indispensabile una coesistenza integrata del 

sistema di contabilità finanziaria, con finalità autorizzatoria, con quello di contabilità economica, 

con finalità conoscitiva. Il sistema integrato di contabilità consente di mantenere invariato il 

potenziale informativo di ciascuno dei sistemi contabili sugli aspetti finanziari ed economico-

patrimoniali, sia di tipo analitico che generale, garantendo un flusso constante di dati, generati dalla 

manifestazione degli accadimenti interni ed esterni all’azienda universitaria, in grado di 

rappresentare compiutamente il complesso ed articolato quadro dell’insieme delle performance 

gestionali. 

Il sistema integrato di contabilità rappresenta uno strumento aziendale, attraverso il quale si 

fondono i principi e le finalità della contabilità economico-patrimoniale con quelli della contabilità 

finanziaria, in un sistema coordinato di rilevazioni che utilizza il metodo della partita doppia per 

registrare tutti gli accadimenti gestionali.  

Esso prende avvio, nella fase previsionale e programmatoria, con il bilancio di previsione 

autorizzatorio, composto però dal budget economico e dal budget degli investimenti, nonché dal 

bilancio di previsione di tipo finanziario. Nella fase concomitante, le rilevazioni, effettuate con il 

metodo della partita doppia, rilevano l’aspetto economico e finanziario di ciascuna operazione 

gestionale, per essere, infine, sintetizzate nei prospetti consuntivi che articolano il bilancio 

d’esercizio, ovvero lo stato patrimoniale, il conto economico e il rendiconto finanziario.  

La progettazione di un sistema contabile integrato deve, quindi, rispettare le specificità dei diversi 

sottosistemi, ma nello stesso tempo deve permettere di sfruttare una base-dati comune ed evitare 

duplicazioni nelle rilevazioni. 

L’elemento cardine affinché due contabilità diverse, come la contabilità finanziaria e la contabilità 

economico-patrimoniale, possano essere integrate è che per esse sia rilevato un unico fatto 
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gestionale originatore. Occorre, pertanto, utilizzare un modello di riferimento che abbia le seguenti 

caratteristiche: 

- adattamento ad ogni fatto gestionale, che si generi dallo svolgimento dei processi 

aziendali; 

- adattamento alle diverse fasi di ciascun fatto gestionale e ai relativi documenti contabili. 

Questi ultimi, con le loro informazioni, rappresentano l’origine di ciascuna operazione e, quindi, 

confluiscono ed alimentano il processo di rilevazione, generando movimentazioni economiche e 

finanziarie. Pertanto, la scelta del sistema contabile integrato consente di rilevare tutti i fatti di 

gestione ed i loro risvolti sotto il profilo finanziario ed economico. A tal fine, sarà necessario 

definire un piano dei conti che comprenda le voci finanziarie, quelle economiche e quelle 

patrimoniali. 

Il sistema contabile integrato è, dunque, orientato a garantire principi e criteri diretti a migliorare i 

processi di funzionamento delle aziende pubbliche, ovvero: 

1. il principio del contemperamento degli interessi; 

2. il criterio dell’economicità. 

Il primo, derivante dalla presenza all’interno di un’azienda pubblica di interessi istituzionali e non 

istituzionali, si attua mediante l’adozione di strutture, processi e comportamenti ispirati alla logica 

della partecipazione alle attività amministrative e al continuo confronto, al fine di favorire la 

flessibilità degli istituti in un ambiente mutevole e complesso nel quale si trovano ad operare. Tale 

principio viene perseguito, da un punto di vista contabile, dalle risultanze finanziarie, che hanno 

come scopo la necessità di regolare i rapporti ex-ante tra i vari organi di governo e di 

amministrazione. 

Il criterio dell’economicità, rappresentato dalla capacità, mantenuta nel lungo periodo, di soddisfare 

i bisogni considerati di pubblico interesse, facendo affidamento su un flusso di ricchezza 

fisiologico, ritenuto economicamente e socialmente sostenibile, è correlato alle modalità di impiego 

delle risorse rispetto ai fini istituzionali, nell’ottica di un equilibrio economico-finanziario. Ne 

consegue che la verifica dei livelli di economicità della gestione non può che essere perseguita 

attraverso le informazioni di tipo economico-patrimoniale che offrono un più efficace supporto alla 

rappresentazione dei risultati gestionali e alla loro valutazione, nonché all’assunzione di decisioni 

strategiche ed operative. 
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Il sistema dei controlli 

L’assunzione di nuove e più evidenti responsabilità da parte delle amministrazioni pubbliche, sia 

sotto il profilo economico che istituzionale, richiede l’adozione di processi e meccanismi di 

controllo e valutazione delle attività svolte per completare e allo stesso tempo governare 

l’evoluzione aziendale. Questa nuova visione è stata introdotta e definita dal D.Lgs. 286/1999 e 

rafforzata dal D.Lgs. 150/2009, nell’ottica di ridisegnare un nuovo sistema dei controlli interni, 

individuando quattro diverse metodologie (Figura): 

- il controllo dell’efficacia, dell’efficienza e dell’economicità dell’azione amministrativa al 

fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e 

risultati (controllo di gestione). Tale attività è svolta da strutture (ufficio controllo di 

gestione) che rispondono ai dirigenti posti al vertice dell’organizzazione; 

- la valutazione delle prestazioni del personale con qualifica dirigenziale (valutazione della 

dirigenza) e della più generale performance organizzativa; 

- la valutazione dell’adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei 

programmi e di altri strumenti di determinazione dell’indirizzo politico, in termini di 

congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti (valutazione e controllo delle 

performance strategiche). Questa e la precedente attività sono svolte da strutture (Organismo 

Indipendente di Valutazione e Nucleo di Valutazione) che rispondono direttamente agli organi 

di indirizzo politico;  

- il controllo sulla legittimità, sulla regolarità e sulla correttezza dell’azione amministrativa 

(controllo di regolarità amministrativa e contabile), svolto, infine, dal Collegio dei Revisori 

e dagli Uffici di Ragioneria. 

 
Figura - Il sistema dei controlli interni 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

A fronte, dunque, di un’ampia autonomia sul piano delle scelte strategiche e politiche e di una più 

forte responsabilità sulle modalità di impiego delle risorse pubbliche, oltre che sull’impatto che tali 

scelte hanno sul soddisfacimento dei bisogni della collettività, si impone per le amministrazioni la 

necessità di introdurre strumenti di tipo manageriale per la valutazione e il controllo dei risultati e 

delle performance. È evidente che tutto ciò si contrappone ad una cultura del controllo coerente e 

funzionale al modello «burocratico» di organizzazione amministrativa che, fino a poco tempo fa, 

caratterizzava la vita delle istituzioni pubbliche italiane, ossia una serie di verifiche che ponevano 
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l’enfasi più sugli aspetti formali della gestione (legittimità degli atti, regolarità delle procedure, 

ecc.) che sulla dinamica e sulla qualità dei risultati.  

Con il passaggio al nuovo e moderno modello di amministrazione si è avvertita invece l’esigenza di 

abbandonare o, comunque, limitare fortemente i controlli tradizionali, che si sono rivelati del tutto 

insufficienti e inidonei a fornire risposte adeguate sui contenuti e sui risvolti economici della 

gestione. È emersa, quindi, la necessità di introdurre un nuovo sistema di controlli di tipo 

“manageriale”, finalizzato a guidare gli amministratori e gli operatori nella loro attività, ponendo la 

dovuta attenzione alla corretta allocazione delle risorse e alla riduzione dei costi per elevare il grado 

di efficienza, da un lato, e alla ricerca di un “agire” più adeguato a produrre servizi qualitativamente 

e quantitativamente idonei a soddisfare le attese dei cittadini-utenti, dall’altro. 

 
Figura - Il passaggio dal controllo burocratico al controllo manageriale 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Il sistema di programmazione e controllo 

La formulazione degli obiettivi aziendali e, soprattutto, il loro raggiungimento attraverso la gestione 

sono operazioni che presentano molti elementi di incertezza legati a fattori di complessità, quali: 

- la dimensione dell’azienda e la conseguente articolazione organizzativa e delle 

responsabilità; 

- la forte eterogeneità e la numerosità degli output prodotti (prestazioni, prodotti e servizi); 

- la necessità di garantire l’unitarietà dell’azione aziendale, attraverso l’interazione di settori 

diversi, sia per la natura dei processi produttivi gestiti che per l’ambito specifico 

d’intervento. 

Questi elementi impongono all’azienda, di qualunque tipo essa sia, di dotarsi di strumenti di 

governo interno, ovvero di sistemi di “autoregolazione” finalizzati a supportare l’azione 

amministrativa nella formulazione e nell’articolazione degli obiettivi, con la possibilità di valutare i 

risultati sia alla fine che durante la gestione, in modo da consentire l’attivazione di azioni correttive. 

Tali strumenti si collocano nell’ambito dei cosiddetti sistemi di programmazione e controllo e 

rappresentano un elemento fondamentale attorno al quale si caratterizzano i modelli di 

comportamento gestionale interni. Essi, infatti, coinvolgono e agiscono su tutti i livelli organizzativi 

dell’azienda, in coerenza con i principi sui quali si sviluppa l’azione manageriale: 

- anticipare gli accadimenti interni ed esterni all’ente e che ne possono condizionare i risultati; 

- reperire e assegnare le risorse; 
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- confrontare sistematicamente i risultati. 

I sistemi di programmazione e controllo nascono, dunque, con una finalità ben precisa: orientare i 

comportamenti del management e dell’intera struttura organizzativa verso il perseguimento degli 

obiettivi, mediante il miglior impiego possibile delle risorse a disposizione. 

In altri termini, tutto ciò potrebbe essere definito come il meccanismo operativo con il quale 

l’azienda formula e articola i suoi obiettivi, generali e specifici, (pianificazione strategica, 

programmazione gestionale e budgeting) e crea le condizioni informative (controllo strategico, 

controllo di gestione e controllo operativo) per garantirne il perseguimento. 

Lo schema di seguito riportato (Figura) spiega infatti come la definizione degli obiettivi strategici 

da parte degli organi decisionali incida sull’individuazione delle priorità gestionali ed operative a 

livello manageriale e dei responsabili dei CdR e, di conseguenza, generi rispettive azioni di 

controllo e di valutazione a supporto delle decisioni. 

 
Figura - Il sistema di programmazione e controllo 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

L’introduzione dei sistemi di programmazione e controllo non si caratterizza esclusivamente per la 

risoluzione di problemi di carattere tecnico (ovvero legati alla scelta della soluzione hardware e 

software), ma si afferma soprattutto per gli effetti che essa produce sui risultati di gestione. Non è 

sufficiente, infatti, disporre di strumenti informatici adeguati per la produzione delle informazioni, ma 

è necessario creare le condizioni affinché si realizzi l’orientamento dei comportamenti verso il 

raggiungimento degli obiettivi e il miglioramento dei livelli di efficienza, attraverso una logica di 

processo, ovvero mediante un insieme di comportamenti indotti dall’operatività del sistema delle 

responsabilità economiche e del sistema amministrativo di supporto.  

In particolare, il processo di programmazione e controllo riguarda le modalità di gestione e di 

attuazione dell’attività di governo aziendale e si compone di quattro fasi: 

1. programmazione; 

2. budgeting; 

3. svolgimento e misurazione dei risultati (output) dell’attività gestionale; 

4. reporting e valutazione. 
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Figura - Il processo di programmazione e controllo 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

L’attività di programmazione è finalizzata alla formulazione dei piani e dei programmi aziendali 

generali. Di norma, tale attività è collocata nell’ambito di una progettualità pluriennale e strategica, il 

cui arco temporale di riferimento varia in funzione della tipologia di azienda e della mutevolezza 

dell’ambiente esterno nel quale opera. Al di là dell’esistenza di un quadro programmatico di tipo 

pluriennale, le aziende si adoperano, inoltre, a formulare anche piani e programmi annuali, 

successivamente recepiti dal sistema di budget, quale esplicitazione degli obiettivi strategici ed 

elemento di riferimento per l’operatività dei diversi settori aziendali. 

La predisposizione dei budget presuppone la traduzione in termini quantitativi e monetari dei piani e 

dei programmi aziendali. L’arco temporale di riferimento è predefinito, solitamente un anno e la 

formulazione degli obiettivi avviene rispetto all’articolazione delle responsabilità interne aziendali. In 

altre parole, mentre la programmazione aziendale si preoccupa di definire gli obiettivi in termini di 

piani e progetti, che coinvolgono l’intera struttura o parti della stessa per grandi settori, il sistema di 

budget segmenta piani e progetti generali in funzione degli specifici centri di responsabilità e 

acquisisce significatività nel momento in cui le risorse umane e finanziarie sono coerenti con gli 

obiettivi da perseguire. È bene precisare, peraltro, che le responsabilità non possono essere disgiunte 

dal riconoscimento dell’autonomia decisionale per poter creare le condizioni necessarie al 

raggiungimento dei risultati attesi. 

Con lo svolgimento dell’attività, conseguente al funzionamento aziendale, si procede alla rilevazione, 

per frazioni di periodo, dei risultati effettivamente ottenuti. Tale misurazione avviene con riferimento 

agli stessi parametri individuati per la formulazione degli obiettivi, ovvero dai costi, dai ricavi e dagli 

indicatori rappresentativi dell’attività svolta e del grado di soddisfacimento della domanda o dei 

bisogni. Tutto ciò al fine di consentire e di comprendere le cause che eventualmente hanno 

determinato una differenza tra i risultati attesi e quelli realizzati. 

Infine, le informazioni contabili, insieme a tutta una serie di altre informazioni, sono raccolte, 

analizzate e presentate attraverso delle sintesi informative finalizzate ad esplicitare l’esistenza di 

scostamenti tra obiettivi e risultati effettivi e, nel caso in cui ciò si verificasse, ad assumere le 

necessarie azioni correttive. Questa attività è denominata reporting, mentre i documenti attraverso cui 

essa si realizza sono detti report. 
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Il processo di controllo, dunque, ha natura circolare e si attua indifferentemente a preventivo, in 

itinere e a consuntivo.  

Il controllo preventivo o antecedente consiste nell’accertamento dell’idoneità dei programmi 

operativi di gestione (budget) a contribuire positivamente al raggiungimento degli obiettivi esplicitati 

dal piano strategico. Da un punto di vista organizzativo, tutto ciò si concretizza nell’esame dei budget 

da parte del management e nella loro approvazione da parte degli organi decisionali che li rendono 

esecutivi.  

Il controllo in itinere o concomitante si esercita ad intervalli prestabiliti e si propone di monitorare 

l’andamento della gestione attraverso la rilevazione dei risultati (reporting), parziali o intermedi, che 

via via si manifestano, segnalando le eventuali aree critiche su cui apportare le dovute azioni 

correttive.  

Il controllo consuntivo o susseguente, infine, concerne la valutazione a posteriori dei risultati ottenuti 

e costituisce una base informativa, motivazionale e decisionale, per il successivo processo di 

definizione degli obiettivi e delle scelte organizzative e gestionali.  

La distinzione qui accennata evidenzia il principio per il quale controllare la gestione non vuol dire 

aspettare che i risultati finali si manifestino, ma anzi significa procedere ad un monitoraggio, il più 

tempestivo possibile, per mantenere la possibilità di intervenire e correggere la direzione di marcia, al 

fine del conseguimento dei risultati attesi. In tal senso, il controllo è da intendersi come 

intrinsecamente orientato al futuro, ovvero come un’attività di guida finalizzata al perseguimento di 

condizioni di economicità a valere nel tempo. 

 

 

Il controllo di gestione 

Secondo l’approccio manageriale il controllo riguarda la gestione economica di ciascuna azienda 

pubblica, considerata nella sua unitarietà e con riferimento all’articolazione dei suoi diversi 

sottosistemi di operazioni e processi, che portano a correlare tre variabili fondamentali:  

1. le unità organizzative; 

2. gli obiettivi; 

3. le risorse.  

Ne consegue, che il controllo di gestione rappresenta un’attività tipica e caratterizzante del 

management pubblico, il quale è chiamato a svolgere una funzione di raccordo tra gli obiettivi e i 

risultati di un’azienda, attraverso la scelta di soluzioni organizzative e gestionali orientate al 

perseguimento di più elevati livelli di efficacia (capacità di risposta ai bisogni dell’utenza), 

efficienza (migliore utilizzazione delle risorse) ed economicità (condizione necessaria all’azienda 

per perdurare nel tempo) nella combinazione delle risorse. 

Il sistema di controllo di gestione si caratterizza per i seguenti aspetti: 

- considera in modo esplicito i risultati ottenuti e quelli in corso di formazione; 

- afferma la centralità dei sistemi di analisi, tramite confronto tra ciò che è stato programmato 

e ciò che è stato realizzato; 

- realizza all’interno dell’azienda pubblica un sistema di responsabilizzazione a cascata che 

contribuisce ad elevare i livelli motivazionali delle varie unità organizzative; 

- diventa supporto alle decisioni, attivando un meccanismo di retroazione guidato da una 

migliore conoscenza e costituendo, in tal modo, anche una forma di apprendimento 

organizzativo e gestionale; 
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- trova fondamento nel principio di misurazione degli effetti delle decisioni e delle azioni, 

superando così la logica di autoreferenzialità tipica dei controlli burocratici, dove i criteri di 

valutazione dell’attività amministrativa non tengono conto, in alcun modo, delle 

conseguenze prodotte all’esterno; 

- consente di aumentare il grado di consapevolezza del management, attraverso dati e analisi 

che permettono di individuare le aree nelle quali poter realizzare razionalizzazioni o 

riduzioni dei costi, senza peraltro intaccare gli standard di erogazione dei servizi. 

In contesti complessi, come sono di norma quelli delle amministrazioni pubbliche, in cui le strutture 

sono articolate in unità organizzative diverse e interdipendenti tra loro e dove i profili di risultato 

sono molto diversificati, l’attività di controllo, per realizzarsi in maniera strutturata e diventare così 

un vero e proprio meccanismo operativo aziendale, richiede un complesso di strumenti che, nel loro 

insieme, costituiscono il sistema del controllo di gestione. Pertanto, secondo uno schema 

concettuale oramai consolidato nella dottrina economico-aziendale, tale sistema risulta essere 

costituito da tre elementi essenziali, avvinti tra loro da relazioni di reciproca connessione:  

1. la struttura organizzativa del controllo, ovvero, definisce il sistema coordinato delle 

responsabilità economiche facenti capo ai titolari delle diverse unità organizzative e deve 

essere quanto mai coerente e connessa con gli assetti organizzativi delle amministrazioni 

pubbliche. Scopo della struttura organizzativa del controllo è quello di definire i diversi Centri 

di Responsabilità (CdR)1 e l’unità organizzativa che, all’interno dell’amministrazione, è 

titolare della funzione di controllo (Ufficio Controllo di Gestione - Controller); 

2. la struttura informativa del controllo, ovvero, l’insieme coordinato delle metodologie di 

misurazione delle quantità economiche utili ai fini del controllo di gestione e deve essere 

appositamente realizzata per fornire le informazioni richieste a tutti i livelli organizzativi, 

ritenuti rilevanti per raggiungere la massima efficienza ed efficacia aziendale. La struttura 

informativa del controllo è, dunque, costituita da una serie di strumenti diretti alla rilevazione, 

alla classificazione e alla rappresentazione delle informazioni direzionali per il controllo e 

comprende: 

- il sistema informativo-contabile. La complessità del processo di monitoraggio e presidio 

degli svolgimenti aziendali nelle amministrazioni pubbliche implica la congiunta 

utilizzazione di due diversi sistemi di contabilità: la contabilità finanziaria (CoFin), la 

contabilità economico-patrimoniale generale (CoEP) e la contabilità analitica (CoAN); 

- il sistema degli indicatori, ovvero un insieme di metodologie extracontabili di definizione, 

rilevazione e classificazione delle quantità non monetarie utili ad esprimere una valutazione 

compiuta sui livelli di prestazione erogati. Orbene, le misurazioni ottenute attraverso 

l’impiego dei soli sistemi contabili, seppur considerate necessarie, risultano essere non 

completamente sufficienti ai fini del controllo economico delle aziende pubbliche. In 

quanto, in queste particolari istituzioni, l’output, ovvero il bene o il servizio erogato per il 

soddisfacimento dei bisogni della collettività, non è nella maggior parte dei casi misurabile 

attraverso valori monetari e, quindi, desumibili dalle rilevazioni contabili. Pertanto, viene 

utilizzato, a completamento delle informazioni utili al controllo di gestione, un cruscotto di 

indicatori rientranti nelle seguenti categorie: indicatori di attività, indicatori di efficienza, 

indicatori di efficacia e qualità e indicatori di equità.   

3. il processo di programmazione e controllo, che opera così come illustrato in precedenza. 

 

                                                           
1 Un Centro di Responsabilità (CdR) è costituito da un gruppo di persone che all’interno dell’amministrazione 

pubblica opera per raggiungere uno o più obiettivi, rientranti nelle finalità complessive d’azienda ed è guidato da un 

dirigente che si assume le responsabilità delle azioni intraprese. 
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Il Performance Management 

Uno degli obiettivi centrali nelle politiche evolutive delle amministrazioni pubbliche è il continuo 

miglioramento delle performance2. La necessità di rispondere adeguatamente alle esigenze crescenti 

e mutevoli dei cittadini, in termini di qualità delle politiche e dei servizi, con risorse scarse, obbliga 

le aziende pubbliche a conoscere in modo approfondito le proprie performance strategiche, 

gestionali ed organizzative, al fine di individuare modalità e soluzioni adeguate a raggiungere gli 

obiettivi istituzionali, assicurando la qualità e l’efficacia dell’azione amministrativa.  

Inoltre, l’introduzione di logiche di public governance implicano una nuova concezione del ruolo 

che le amministrazioni devono svolgere nei confronti dei diversi attori sociali e si estrinsecano in 

una maggiore attenzione a forme di cooperazione e partenariato con soggetti pubblici e privati. In 

questa nuova veste, la performance delle amministrazioni pubbliche, riguarda anche lo svolgimento 

efficace del ruolo di governo e coordinamento di reti complesse nel sistema sociale e l’adozione di 

nuovi processi e strumenti in grado di favorire un orientamento all’ambiente esterno.   

In prima istanza, dunque, si deve sottolineare come il richiamo alla performance serva ad evocare la 

centralità dei bisogni e delle persone che li esprimono. Il performance management, quindi, 

riguarda il soddisfacimento delle attese (creazione di valore pubblico) di tutti coloro che sono 

portatori di interessi e si riferisce, pertanto, a ciò che le amministrazioni “producono” e come esso è 

percepito dagli stakeholder, sottolineando così la centralità del fine rispetto al mezzo. In altre 

parole, il performance management rappresenta la traduzione dei piani in risultati, ossia una serie di 

attività volte a valutare il profilo dei “prodotti” dell’attività amministrativa in un’ottica di intervento 

per il miglioramento continuo. 

Le sfide collegate all’introduzione delle dimensioni del valore pubblico, del capitale sociale e dei 

driver di competitività territoriale consentono di arrivare a definire un modello di misurazione e 

valutazione delle performance, fondato su una prospettiva multidimensionale. Alle dimensioni di 

efficienza tecnica ed economica, di efficacia ed economicità si aggiungono, quindi, le dimensioni 

dell’equità, del rispetto dell’etica, della trasparenza e della capacità di render conto (accountability) 

dei propri risultati, del miglioramento della qualità, della sostenibilità economica, sociale e 

ambientale delle diverse politiche di intervento pubblico (Figura). 

Un’ulteriore sfida per le amministrazioni pubbliche è di integrare la misurazione delle performance 

con una cultura al miglioramento continuo delle prestazioni e dei risultati. Un tale focus può 

favorire l’allineamento delle prassi italiane con le esperienze internazionali nell’ambito del 

performance management. Pertanto, accanto agli strumenti di valutazione della capacità 

organizzativa e ai meccanismi di incentivazione del personale è necessario sviluppare sistemi per 

collegare in modo più diretto la misurazione della performance ai processi gestionali, come 

l’allocazione delle risorse, il miglioramento della qualità dei servizi, la semplificazione dell’attività 

amministrativa.  

La discussione sui livelli di valutazione delle performance, a supporto dei processi di sviluppo nelle 

amministrazioni pubbliche, si connette a tre distinti livelli decisionali che definiscono i processi di 

miglioramento delle politiche e delle strategie, dei servizi e dell’organizzazione.  

 

                                                           
2 Si tratta di un concetto ampio, di derivazione anglosassone, e che per la prima volta trova espressione compiuta in un 

testo normativo (D.Lgs. 150/2009). Performance richiama al tempo stesso il potenziale, l’azione e il risultato ottenuto 

da un soggetto. Nel riferire tale concetto alla pubblica amministrazione emerge tutta la complessità del fenomeno a cui 

ci si può riferire attraverso il termine performance. Tale complessità si esprime nell’esigenza di definire elementi come 

il ciclo di gestione della performance, intenso come la sequenza logica e temporale delle fasi che contraddistinguono la 

realizzazione di una performance, i livelli di performance, di ente, di gruppo e individuale, gli ambiti della performance 

organizzativa, dall’impatto delle politiche all’efficienza, e gli ambiti della performance individuale, dal contributo alla 

performance organizzativa alle competenze.  



86 

 

Figura - Le dimensioni del performance management  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

In particolare, è opportuno evidenziare gli aspetti caratterizzanti dei tre livelli decisionali e il ruolo 

peculiare che può giocare la misurazione della performance in ognuno di essi (Figura): 

1. livello strategico, ovvero la risposta che un’amministrazione pubblica intende dare ai 

problemi di benessere collettivo e alle richieste rivolte direttamente da cittadini, istituzioni e 

imprese. A tale livello sono prese decisioni riguardanti le politiche pubbliche, le strategie 

settoriali e trasversali e i piani d’azione nei quali sono individuati gli obiettivi e le priorità 

che inquadrano le attività definite dalle decisioni operative. I processi decisionali a livello 

strategico sono caratterizzati da un alto livello di complessità, dovuto alla natura 

multidimensionale dei problemi che mirano a fronteggiare e alla diversità e moltitudine di 

attori coinvolti nella definizione e nell’attuazione di strategie ed azioni. La misurazione 

della performance in questo livello concerne gli outcome (risultati e impatti) ottenuti 

attraverso le politiche, le strategie, i piani e i programmi che sono stati elaborati, nonché le 

azioni conseguenti che sono state attuate e gli esiti prodotti (controllo strategico); 

2. livello gestionale. L’attuazione delle politiche e delle strategie per il raggiungimento dei 

risultati attesi richiede la traduzione degli indirizzi strategici in linee operative di azione. A 

tale livello le decisioni prese riguardano la programmazione delle attività e lo stanziamento 

delle risorse, nell’ottica di massimizzare l’efficienza tecnica ed economica. In questo caso la 

misurazione delle performance si fonda su strumenti quali il budget e il report (controllo di 

gestione); 

3. livello organizzativo. Per assicurare il raggiungimento degli obiettivi, sia strategici che 

operativi e la realizzazione degli outcome stabiliti, ogni amministrazione pubblica necessita 

di un’organizzazione adeguata capace di rispondere alle esigenze sociali, economiche e 

ambientali in costante mutamento. Infatti, la capacità operativa delle amministrazioni 

pubbliche, che deriva dalla coerenza tra risorse e obiettivi istituzionali, è uno degli aspetti 

chiave della creazione di valore pubblico. Pertanto, le numerose decisioni elaborate a livello 

organizzativo (qualità delle risorse umane, assetti organizzativi, processi e sistemi gestionali 

interni) incidono direttamente su tutte le attività dell’amministrazione e costituiscono gli 

elementi di base della produzione di servizi e del conseguimento di risultati. Come è ben 

noto, le risorse umane rappresentano la componente determinante del sistema di offerta e di 

gestione dei servizi pubblici, il che implica l’introduzione di sistemi di valutazione delle 

prestazioni e di valorizzazione delle competenze al fine di motivare e incentivare il 

comportamento delle persone al miglioramento della qualità delle performance 

organizzative. 
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Figura - I livelli decisionali delle performance  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Restando sul livello organizzativo della performance, è oramai convinzione diffusa che sia 

necessario affiancare alla misurazione e valutazione dei risultati, anche la ponderazione dei 

comportamenti delle persone che compongono l’amministrazione, nel perseguimento delle 

performance aziendali, realizzando il cd. conformance management. Pertanto, il sistema di 

valutazione che si delinea risulta essere articolato e complesso, in quanto attiene sia alle posizioni 

dirigenziali che a tutti i livelli organizzativi. Mentre per i livelli dirigenziali, il sistema di 

valutazione è organizzato e gestito da organismi indipendenti (OIV o Nucleo di Valutazione), per 

gli altri livelli, la valutazione è effettuata direttamente dal dirigente di riferimento.  

Ciò premesso, la valutazione delle performance dei livelli dirigenziali, unità organizzative dotate 

di autonomia e responsabilità, si sviluppa lungo quattro direttrici principali, tra loro integrate: 

1. la graduazione delle posizioni, ovvero la ponderazione di ciascuna posizione dirigenziale in 

riferimento alle responsabilità che riveste nell’ambito del complesso organizzativo dell’ente; 

2. l’analisi delle competenze e dei comportamenti organizzativi, la definizione degli elementi 

base cui fondare la valutazione del potenziale e la valutazione delle prestazioni; 

3. la valutazione del potenziale, finalizzata a rilevare le caratteristiche degli individui non 

ancora espresse all’interno dell’organizzazione, al fine di valorizzarle e migliorarle; 

4. la valutazione delle prestazioni, finalizzata a monitorare e rilevare i comportamenti 

organizzativi (clima organizzativo) e i conseguenti risultati ottenuti da ogni singolo dirigente 

rispetto agli obiettivi assegnati, nell’ottica del miglioramento complessivo delle performance. 

Orbene, ritornando al generale processo di performance management, esso si svolge attraverso tre 

fasi: 

1. fase preventiva, in cui viene definito il Piano della Performance, ovvero l’individuazione 

delle strategie, degli obiettivi, delle risorse correlate e degli indicatori di misurazione; 

2. fase concomitante, nella quale si effettua il monitoraggio delle attività e l’eventuale 

correzione necessaria laddove si presentino degli scostamenti rispetto a quanto preventivato; 

3. fase consuntiva, di misurazione e valutazione delle prestazioni.  

Il sistema che ne deriva consente, pertanto, il raggiungimento di due finalità essenziali: 

a. alimentare e facilitare il processo decisionale; 

b. contribuire all’accountability, ovvero al processo di rendicontazione sociale al fine di 

informare la collettività dei risultati prodotti nello svolgimento dell’attività istituzionale. 
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È evidente come tutto ciò attenga al controllo e alla valutazione dell’adeguatezza delle scelte 

compiute in sede di attuazione dei piani e dei programmi di indirizzo politico, in termini di 

congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi strategici predefiniti.  

Gli strumenti utilizzati per misurare e valutare le performance strategiche sono riconducibili a due 

tipologie: 

- gli strumenti che utilizzano la multidimensionalità dei risultati (Balanced Scorecard); 

- gli strumenti di rendicontazione sociale (Bilancio sociale o di mandato). 

La Balanced Scorecard (scheda di valutazione bilanciata) fornisce ai vertici aziendali un mezzo per 

esprimere gli obiettivi strategici attraverso specifiche ed appropriate misure di performance, 

analizzandoli sotto le diverse prospettive utili per garantire le condizioni di sviluppo dell’azienda, 

quali la prospettiva dell’utenza, quella dei processi interni e quella dell’apprendimento e della 

crescita organizzativa e quella economico-finanziaria.  

L’architettura della Balanced Scorecard, formulata per le imprese private, si adatta con estrema 

semplicità anche alle peculiarità e agli obiettivi delle amministrazioni pubbliche e rappresenta uno 

strumento utile a: 

- guidare l’amministrazione nella definizione delle priorità strategiche; 

- verificare lo stato di perseguimento degli obiettivi; 

- individuare un cruscotto di indicatori per ciascuna dimensione di performance. 

Un carattere distintivo del modello della Balanced Scorecard è rappresentato, quindi, dalla 

multidimensionalità riconosciuta alla performance, che nello specifico identifica le seguenti 

dimensioni (Figura): 

- la dimensione degli stakeholder: questa prospettiva deve condurre a definire servizi adeguati 

ai fabbisogni dei fruitori e, in fase di misurazione della performance, a verificare che le 

azioni intraprese, in termini di risultati prodotti, siano in linea con le attese dei diversi 

portatori di interessi; 

- la dimensione economico-finanziaria: attraverso le misure di tipo economico-finanziario si 

valutano il livello quantitativo delle attività svolte e la loro efficienza, nonché l’utilizzo 

razionale delle risorse; 

- la dimensione dei processi interni e dell’innovazione: questa prospettiva richiede all’azienda 

pubblica la capacità di adattarsi ai cambiamenti imposti dall’ambiente esterno e dal mutare 

dei bisogni della collettività. Pertanto, vengono individuati i processi interni di importanza 

cruciale nei quali l’organizzazione intende migliorare. Questo rappresenta uno degli aspetti 

più innovativi di tale strumento, in quanto, tale prospettiva implica un ripensamento dei 

flussi informativi e dei processi di lavoro. La combinazione tra l’innovazione di tipo 

tecnologico e quella manageriale contribuisce ad alimentare il cambiamento nell’offerta dei 

servizi pubblici;  

- la dimensione dello sviluppo organizzativo e dell’apprendimento: questa prospettiva guarda 

alla capacità del personale, alla qualità del sistema d’informazione e all’impatto della 

struttura organizzativa nel supportare il conseguimento degli obiettivi. I processi avranno 

successo solo se guidati da personale adeguatamente competente e motivato, fornito di 

accurate e tempestive informazioni. Tale prospettiva acquista una notevole importanza nelle 

amministrazioni pubbliche che, sebbene notoriamente fondate sulle persone, hanno sempre 

trascurato il profilo di gestione e valorizzazione delle risorse umane 

La Balanced Scorecard viene raccomandata anche come sistema strategico di management che 

consente di conseguire la strategia attraverso l’attuazione di quattro fasi: 
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a. definire e dettagliare la strategia; 

b. comunicare e rendere interdipendenti gli obiettivi; 

c. pianificare gli obiettivi e verificarne il raggiungimento; 

d. facilitare la flessibilità. 

 
Figura - Le “dimensioni” della Balanced Scorecard  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Tra gli strumenti di rendicontazione sociale, utili ad alimentare il processo di accountability, 

assume particolare rilevanza il bilancio di mandato, ovvero un documento riferito al periodo di 

governo, mediante il quale l’amministrazione “uscente” intende rendere conto del proprio mandato 

alla collettività in termini di modalità e priorità di realizzazione degli intenti contenuti nel 

programma amministrativo. 

Si tratta di un documento facoltativo, rientrante nella categoria dei bilanci sociali, attraverso il quale 

l’ente rendiconta in termini quali-quantitativi la gestione realizzata durante il periodo di mandato, in 

modo da rendere comprensibile ai cittadini cosa è stato prodotto e come sono state utilizzate le 

risorse pubbliche. 

La rendicontazione dei risultati conseguiti durante il periodo di amministrazione dovrà presentare il 

confronto con i programmi presentati in campagna elettorale. Pertanto, il percorso per 

l’elaborazione del bilancio di mandato non può che partire dal programma dell’amministrazione, 

transitare attraverso le linee programmatiche e il piano generale di sviluppo dell’ente, per arrivare al 

rendiconto di mandato al termine della legislatura. 
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