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Questo articolo ripercorre le tappe salienti del processo di riforma della contabilita pubblica
italiana che ha attraversato gli ultimi 50 anni. Una particolare attenzione viene dedicata
all’evoluzione delle logiche e degli strumenti decisionali. Quest’analisi viene accompagnata,
in parallelo, da ampi riferimenti, per un verso, allo sviluppo degli studi aziendali italiani
di area pubblica e, per altro verso, all’evoluzione che nello stesso periodo ha interessato
le legislazioni contabili dei Paesi occidentali e la letteratura internazionale in materia di
contabilitd e bilancio pubblici. Le riforme italiane vengono valutate nel quadro del piv ge-
nerale processo internazionale di modernizzazione della pubblica amministrazione. | punti
conclusivi principali sono tre. Il primo & la sottolineatura del valore anticipatore dell’impegno
degli studiosi di area aziendale — o partire in particolare dagli anni ‘70 del secolo scorso,
ma sulla base di una storia precedente di tutto rilievo - delle riforme che sarebbero arrivate
nei decenni successivi. Il secondo & che il cammino di riforma da compiere & ancora molto
impegnativo, sia in ltalia che in aliri Paesi: in particolare, dopo il New Public Management, la
New Public Governance e il New Public Service, viene indicata la teoria del valore pubblico
come nuovo sentiero da esplorare. Il terzo attiene ad alcune valutazioni critiche sulle riforme
che sono alle nostre spalle o in corso di svolgimento. Vengono svolte alcune riflessioni intorno
alla “novita” e alla “modernita” di alcuni aspetti di tali riforme, rilevando come il “nuovo”
non sia necessariamente “moderno” e il “moderno” non sia necessariamente “nuovo”. In
sostanza si tratta di un’esorfazione a non assecondare le mode riformatrici.

* Nella sua versione originale I'arficolo & stato predisposto in occasione della giornata, tenutasi a Venezia il 4
marzo 2009, in memoria del prof. Airrepo Guarini, precursore negli anni Settanta degli studi di economia aziendale
applicata alle amministrazionj pubbliche. Il testo qui pubblicato contiene aggiornamenti suggeriti da piv recenti
evoluzioni in materia di contabilitd pubblica.
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This article thinks back to the fundamental steps of the reform process of ltalian public accounting
during the last fifty years. Special attention is devoted fo the evolution of the logics and tools govern-
ing decision-making in the public sector. This analysis is paralleled by extensive references to the
development of the Italian studies of economia aziendale on public sector organizations, on the
one hand, and to the evolution that in the same period involved the accounting legislations of most
western countries and the international public accounting literature, on the other. The ltalian reforms
are evaluated within the framework of the more general international process of modernization of
public administration. Three main conclusive arguments are offered. Firstly, the precursory value is
asserted of the commitment of the scholars belonging to the research area of economia aziendale
in preparing the way - starting in the early '70s - to the reforms that were to be accomplished
in the subsequent decades. Secondly, the reform path to be covered is described as still long and
demanding. After such movements as New Public Management, New Public Governance, and
New Public Service, the public value theory is indicated as a promising new challenge for public
sector researchers. Thirdly, some critical considerations are addressed on both the accomplished
and ongoing reforms. Some aspects of such reforms are questioned in terms of their “novelty” and
“modernity”, arguing that the “new” is not necessary “modern”, and vice versa. It is an admonish-
ment not to indulge reforming “fashions”.
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1. Gli anni 70 e la ripartenza degli studi aziendali di area pubblica

Quando, nel 1970, iniziai sotto la sua guida la mia attivita di ricerca, Al-
fredo Guarini mi incoraggid a dedicarmi allo studio dei processi decisionali
pubblici e degli strumenti di programmazione e controllo. All’epoca, gli
aziendalisti che avevano privilegiato il settore pubblico come loro campo di
ricerca e d'insegnamento erano veramente un gruppo esiguo. lo ho avuto la
sorte di far parte, grazie all'incoraggiamento e al sostegno di Alfredo Guarini
e insieme a Elio Borgonovi e pochi altri, del piccolo drappello iniziale. Fu
allora che comincio la {rijpartenza di un processo di sviluppo dell’economia
delle aziende pubbliche che, progressivamente, nel corso di alcuni lustri,
portd alla creazione di insegnamenti aziendali specificamente dedicati
all’area pubblica, di cattedre, di corsi di laurea, di master, di dottorati di
ricerca, di riviste e di collane editoriali. Per farsi un‘idea della quantita dei
contributi scientifici che si sono avuti nei decenni successivi basterebbe
scorrere la bibliografia dell'ultima edizione dei Principi e sistemi aziendali
per le amministrazioni pubbliche, di Elio Borgonovi (Borgonovi 2005).
Non mi addentro nella citazione dei colleghi che in varie posizioni e con
interessi scientifici differenziati ci sono stati compagni in questo percorso.
Una sintesi porterebbe a fare molti torti. Un discorso approfondito mi por-
terebbe troppo lontano. Dird solo che I'aziendalismo italiano — non sempre
adeguatamente riconosciuto — ha fatto la sua parte, prima, nel preparare
il terreno culturale della modernizzazione che, in ltalia, sarebbe arrivata
nell’ultimo decennio del secolo scorso e, poi, nel garantire proposte e analisi
critiche ai cambiamenti istituzionali attuati e ancora in corso.

Verso l'inizio degli anni ‘70 era maturata una grande attenzione, in ltalia, per
I'esperienza statunitense del planning-programming-budgeting system: espressio-
ne che da noi si tradusse come “programmazione di bilancio”. L'esperienza in
sé non aveva avuto lunga durata nel contesto che |'aveva promossa ed accolta.
Ma la logica e il metodo che I'avevano sorretta registrarono effetti disseminativi
molto diffusi. | principi del program budgeting funsero da filo conduttore delle
riforme contabili e delle procedure della programmazione che in ltalia videro la
luce nella seconda meté degli anni 70, a partire dalla riforma della contabilita
regionale del 1976. | supporti dottrinali in quel tempo disponibili sul versante
dell’'economia aziendale e della ragioneria pubblica apparivano largamente
"datati”. Ci riferivamo ancora tutti all’'opera di Paolo Emilio Cassandro Le ge-
stioni erogatrici pubbliche, che per quanto molto apprezzabile per I'impronta di
ampia apertura anche dlla lefteratura internazionale, olire che per la sistematicita
della frattazione degli ordinamenti contabili pubblici, era rimasta alla soglia
delle riforme che si annunciavano in quel periodo. Gli apporti dei “classici”
della nostra disciplina erano ormai molto lontani. ()

1 Limitandomi alle opere dedicate specificamente alla contabilita di Stato, ricordo: Besta
(1882-83, 1909); D'Alvise (1908); De Brun (1908); Vianello (1926); Spinedi {1929); Mo-
netti (1940); Marcantonio I[] 950). Va poi tenuto presente che molte traftazioni si caratterizza-
no per |'affiancamento della ragioneria pubblica alla ragioneria privata.
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Il movimento — via via rafforzatosi nei lustri e nei decenni successivi - di
ripresa e nuovo sviluppo degli studi aziendali di area pubblica, che inizia
in quel periodo, si caratterizza per due aspetti. Da un lato, si apre un filone
importante di elaborazioni teoriche centrate sui principi di economia delle
aziende pubbliche: elaborazioni che saranno decisive come sostegno cultu-
rale per la trasformazione — proprio in senso “aziendale” — della pubblica
amministrazione. Da un altro lato, si sviluppa il filone pit specifico degli
studi sui bilanci e, piU in generale, sui processi e gli strumenti decisionali
delle aziende pubbliche.

L'arficolo propone alcune riflessioni su questo secondo filone. Per como-
dita espositiva e per facilitare la comprensione, tali riflessioni seguiranno
come filo conduttore per la lettura dell’'evoluzione della “filosofia” decisionale
delle amministrazioni pubbliche le riforme che si sono succedute negli ultimi
50 anni in materia di processi e strumenti di programmazione e controllo.

2. La riforma contabile del 1964

La contabilita pubblica era stata attraversata da una riforma importante nel
1964: mi riferisco alla legge Curti, (3} che era stata pensata inizialmente
come lo strumento per adeguare il sistema dei bilanci pubblici e delle norme
contabili alle esigenze del processo di programmazione economica nazio-
nale avviato in quegli anni e che avrebbe prodotto il primo programma
economico nazionale 1966-1970 (approvato dal Parlamento nel 1967).
Le cose andarono diversamente da come i riformatori avevano sperato. La
legge Curti produsse effetti circoscritti, anche se non irrilevanti:
¢ da una parte, |'affermazione della visione unitaria del bilancio
(attraverso la previsione che la materia del bilancio fosse contenuta
in un’unica legge, mentre in precedenza i diversi stati di previsione
venivano approvati con leggi distinte e quindi in un’oftica settoriale);
e dall'alira, I'introduzione del criterio economico-funzionale di classifi-
cazione dei dati di bilancio: criterio grazie al quale — in aderenza a
principi gia diffusi a livello internazionale — si adeguava il bilancio
pubblico alle esigenze derivanti dalla sua acquisita funzione macro-
economica e a quelle di una migliore conoscenza della destinazione
della spesa ai diversi settori d'intervento. (%)

2 La legge Curti del 1964 riforma il bilancio dello Stato. Nei due anni successivi anche la
contabilita degli enti locali viene adeguata ai nuovi principi.

3 Ricordo che%a classificazione economica, introdotta con la legge Curti, distingue le entrate
e le spese in “correnti” e “in conto capitale”, in base agli effeti, rispettivamente di breve pe-
riodo e di lungo periodo, sull'economia. L'adozione della classificazione economica & la natu-
rale e necessaria conseguenza del superamento della concezione della “finanza neutrale” in
favore della concezione della “finanza funzionale”, o, in altri termini, dell’acquisizione della
visione del bilancio pubblico {e segnatamente del bilancio dello Stato} come strumento di po-
litica economica e non pit come semplice strumento di ricerca dell‘equilibrio fra i fabbisogni
e le fonti di finanziamento inerenti alla gestione del singolo ente. La 3assificazione funziona-
le distingue la spesa secondo i grandi “rami di amministrazione” cui essa & destinata: ammi-
nistrazione generale, difesa, giustizia, e cosi via. Si tratta di un primo, limitato, passo verso
la logica de?performance budgeting.
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U'appuntamento con la “programmazione di bilancio” - introduzione
del bilancio pluriennale; collegamento del sistema dei bilanci alla pianifi-
cazione strategica; articolazione della materia del bilancio in programmi e
progetti - viene rinviato. Il primo programma economico nazionale rimane
sostanzialmente inattuato, per la mancanza dei presupposti operativi — in
termini organizzativi si direbbe, piU puntualmente, “per carenza di mecco-
nismi operativi” di supporto —; il programma economico successivo (1971-
1975) rimane a livello di bozza. E opportuno sottolineare che il concetto
di programmazione implicito nelle mie precedenti affermazioni & di natura
macroeconomica; anzi, |'intero impianto riformatore discende da una visione
macroeconomica. L'idea della fecondita dell'approccio aziendale & ancora
lontana. Si pud anzi registrare un allontanamento da tale approccio, se si
considera che la classificazione economica del bilancio ha soppiantato la
cosiddetta classificazione " aziendale-patrimoniale” precedentemente in uso.

3. L'adeguamento del sistema informativo alle esigenze della
politica della programmazione: le riforme degli anni ‘70

U'adeguamento del sistema informativo alle esigenze della politica di pro-
grammazione viene affrontato in modo pit deciso e con impatti pit estesi
con le riforme del periodo 1976-1979, che toccano anzitutto il bilancio e la
contabilita delle regioni (1976}, poi quelli dello Stato (1978] e infine quelli
degli enti locali (1979). Rilevano principalmente quattro aspetti:

* viene introdotfta la programmazione finanziaria pluriennale, centrata
sul bilancio pluriennale;

* vengono avviati primi tentativi di superamento di una delle carenze
piU evidenti dei bilanci tradiziondli: la limitazione dell’analisi ai soli
flussi finanziari. Si comincia a dare rilievo al rapporto “fra i costi
sostenuti e i risultati conseguiti”;

* per le regioni, “a monte” del sistema dei bilanci, si prevede I'introdu-
zione di un documento di pianificazione strategica: il “programma
regionale di sviluppo”;

® viene infrodotto il sistema integrato di competenza e di cassa, con lo
scopo di coniugare la maggiore estensione dell’area del controllo (tipica
del sistema della competenza) con lo stimolo ad un maggiore “realismo”
delle previsioni (attribuita comunemente al sistema della cassa).

Per I'amministrazione dello Stato, nel 1988 il quadro appena ricordato
viene arricchito, con un ulteriore intervento riformatore, di due elementi.
Da una parte, portando ad una logica conclusione I'acceso dibattito pluri-
decennale sulla natura “formale” della legge di bilancio, viene introdotto
I'istituto della legge finanziaria, allo scopo di conferire un legittimo supporto
normativo alla manovra di bilancio. Dall'altra, viene introdotto il “documento
di programmazione economicofinanziaria”, allo scopo - la cui mancata
consapevolezza era stata alla base del fallimento dell’esperienza di pro-
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grammazione economica della seconda meta degli anni '60 - di ancorare
sistematicamente le previsioni di bilancio al quadro macroeconomico.

4. Il nuovo paradigma del New Public Management

Per i grandi cambiamenti bisogna tuttavia attendere gli anni ‘90 e il nuovo
paradigma del New Public Management (NPM) (Hood 1991; Osborne e
Gaebler 1993}. Le riforme contabili degli anni ‘60 e degli anni ‘70 erano
avvenute sulla scia della piena affermazione, dello sviluppo e del consoli-
damento dello stato sociale. Il “nuovo settore pubblico” si caratterizza per
una serie molto estesa di rilevanti elementi di svolta. Limitandomi ad una
sintesi molto stringata vorrei citare (Marcon 1998):

¢ latendenza a rivedere i livelli di protezione dello stato sociale, come
conseguenza di riflessioni sulla sostenibilita economica di tali livelli;

¢ il ridimensionamento del settore pubblico e la promozione del “terzo
seffore”, in parte in diretto collegamento con la revisione dello stato
sociale e in parte come effetto dell’affermazione di visioni sociali e
politiche che propugnavano un ruolo meno invasivo della pubblica
amministrazione e un ruolo pib attivo della societa nelle sue varie
articolazioni;

* un vasto movimento di esternalizzazioni e privatizzazioni, softo la
spinta della ricerca di una maggiore efficienza e della progressiva
affermazione della concezione della sussidiarietd orizzontale;

* l'introduzione nel settore pubblico di elementi di mercato, in uno con
I'accentuazione della facolta di scelta del cittadino come stimolo al
miglioramento della qualita dell’azione pubblica, con la conseguente
centralita della figura del cittadinocliente;

* profonde innovazioni nella governance delle aziende pubbliche, in
termini, soprattutto, di decentramento delle decisioni;

* |'ammodernamento dell'apparato pubblico e I‘awio della logica
manageriale ("aziendalizzazione”).

Queste tendenze approdano da noi con quasi un decennio di ritardo
rispetto a Paesi — come il Regno Unito, |'Australia e la Nuova Zelanda -
che avevano funto da antesignani ad un movimento che in seguito sarebbe
stato qualificato come “universale”, tanto era esteso. Esse attivano diverse
"ondate” di riforma, che attraverseranno e scavalcheranno il decennio degli
anni ‘90 e che ancora non si sono esaurite. Vengono riformati le autonomie
locali (1990}, le strutture sanitarie (1992-1993, 1999), il pubblico impiego
(1993), il bilancio e la contabilita dello Stato (1997) e delle regioni (2000).
E un processo vasto e tumultuoso di cambiamenti, in vistoso contrasto con
la fondamentale staticita, gid rilevata, di larga parte del XX secolo. Lungo
questa diretirice appare in grande evidenza il processo, tutfora in corso,
d'introduzione del federalismo fiscale {legge delega n. 42/2009), con i
suoi riferimenti ai concetti di “fabbisogno standard” e di “costo standard”
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dei servizi come criteri base per I'allocazione delle risorse. Ma va in par-
ticolare richiamata la nuova riforma generale della contabilitd pubblica
(legge n. 196/2009 e legge n. 39/2011), che si segnala, oltre che per
la revisione di numerosi istituti contabili, per le innovazioni in materia di
programmazione, coordinamento ed armonizzazione dei sistemi contabili
pubblici e trasparenza e controllabilité della spesa. Infine, va sottolineato
I'impulso alla valutazione e alla promozione della performance, obiettivo
della “riforma Brunetta” (legge delega n. 15/2009 e d.Igs. n. 150/2009),
che mirq, in particolare, all'introduzione di sistemi interni ed esterni di
valutazione del personale.

5. Le dimensioni della trasformazione

| processi e gli strumenti decisionali delle aziende pubbliche, cui sono
principalmente dedicate queste mie considerazioni, sono stati investiti dalle
ricordate iniziative di riforma in modo tale che ritengo, come la maggior
parte degli studiosi, che si possa parlare di effetti di “trasformazione” del
seftore pubblico. Il “cuore” di questa trasformazione & rappresentato dalla
ridefinizione dei rapporti fra “politica” e “amministrazione”. Si passa dal
modello della “confusione” a quello della “distinzione/integrazione”; alla
polifica viene assegnata la funzione d'indirizzo (ovvero di programmazione
e di controllo), e alla burocrazia la funzione gestionale. Nella nuova pubbli-
ca amministrazione il perseguimento di migliori livelli di performance viene
assegnato alla “diffusione della responsabilita economica”. Si affermano
conseguentemente processi di delega gestionale, per governare i quali
vengono infrodotti la logica del budget ed il controllo di gestione. Scompare
cosi uno dei tratti caratteristici dei tradizionali processi decisionali pubblici:
quello dell’accentramento delle decisioni di bilancio, dalla programmazione
all'attuazione, in capo agli organi politici. Oltre alla reinterpretazione del
bilancio di previsione come budget (cio& come strumento di responsabiliz-
zazione gestionale), si ha un deciso allargamento del sistema informativo
dalla tradizionale dimensione finanziaria a quella economica. Vengono
introdotte informazioni economiche (macro e micro) nei processi decisio-
nali di bilancio. In particolare, viene introdotta la “contabilité economica”
{o economico-patrimoniale), in sostituzione (come nel caso delle aziende
sanitarie pubbliche) o ad integrazione della contabilitd finanziaria. Da
ultimo, ma non perché sia un aspetto meno rilevante, viene profondamente
modificato (a partire dal 1999: d.Igs. n. 286/2009) il sistema dei controlli,
in aderenza alle nuove esigenze di accountability derivanti dalle modifiche
della struttura di governance delle aziende pubbliche e dall’affermazione
della “gestione per risultati”. Sotto questo punto di vista:

* vengono depotenziati i controlli preventivi di legittimita e potenziati

quelli concomitanti e successivi sulla gestione e sui risultati;
* vengono introdofti, oltre al controllo di gestione, il controllo strategico
e la valutazione dei dirigenti.
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Come ho poco sopra rilevato, il filone di riforma della valutazione del
personale sard poi rilanciato con forza e ulteriormente sviluppato — non
senza elementi di criticita — dalla “riforma Brunetta” del 2009.

Nel complesso, si profila una nuova filosofia, tesa al superamento
della “separatezza” tradizionale fra principio di legalitd {associato ad
aspetti largamente formali) e criteri di razionalitd economica (efficacia ed
efficienza). La razionalitd economica si va affermando come componente
del principio di legalita.

Tutto cid non pud che confermare I'opinione che i cambiamenti avvenuti
negli ultimi due decenni appartengano alla categoria delle “trasformazio-
ni”, piuttosto che a quelle dei cambiamenti “incrementali” o “strategici”. Si
tratta, di fatto, di manifestazioni dell’affermazione di un nuovo paradigma
della scienza dell’amministrazione pubblica e dell’'economia delle aziende

pubbliche.

6. Aspetti di attualita dell’elaborazione scientifica di Alfredo
Guarini

L'elaborazione scientifica di Alfredo Guarini si colloca in un contesto istituzio-
nale nel quale gli ultimi sviluppi cui ora ho accennato non solo non si erano
ancora manifestati, ma in larga parte erano ben difficilmente immaginabili.
Tuttavia, nel suo contributo teorico & possibile scorgere aspetti importanti di
anticipazione e di perdurante attualita. Mi riferisco, soprattutto, alle pagine
da lui dedicate — nel Bilancio degli enti pubblici e in altri scritti (Guarini
1974, 1975) - all'approfondimento delle funzioni dei bilanci pubblici e,
in particolare, alle relazioni fra la funzione di programmazione e quella
politica. Gli approfondimenti sulle politiche di bilancio e sulla “male intesa
funzione politica” potrebbero essere ancora oggi utilmente meditati, di fronte
ai tanti esempi di illusione finanziaria e di finanza creativa. Cosi, |'investi-
gazione delle ragioni d'inefficacia e d'inattendibilitd dei bilanci manifesta
tutta la sua perdurante validita, alla luce delle esigenze di trasparenza e
di accountability oggi cos! fortemente ed estesamente invocate. Un altro
aspetto da sottolineare & la grande attenzione di Guarini ai meccanismi
operativi incentrati sui processi decisionali di bilancio. Nelle amministra-
zioni pubbliche, impregnate di logica burocratica, i meccanismi operativi,
ovvero le “regole attraverso le quali le organizzazioni disciplinano il loro
quotidiano funzionamento”, potrebbero suonare come vuoto formalismo.
Sappiamo che non & cosi. Si tratta di variabili organizzative fondamentali nel
determinare i comportamenti. Da soli non cambiano certo i comportamenti.
Perd la loro mancanza, o insufficienza, o inadeguatezza, impedisce la piena
realizzazione delle innovazioni organizzative, gestionali e amministrativo-
contabili progettate. Vorrei qui ricordare |'acuta speculazione di Guarini
sulle modalita di formazione e sulla struttura dei documenti di piano e sulla
definizione dei rapporti fra questi documenti e il sistema dei documenti di
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bilancio. E ancora, gli approfondimenti sull articolazione del bilancio plu-
riennale e sulle sue relazioni con il bilancio annudle. La sua proposta — non
raccolta — di estensione della durata del periodo di riferimento dell’esercizio
finanziario oltre la dimensione tradizionale dell’anno - e quindi di revisione
del principio di annudlité — potrebbe ancora oggi essere un elemento di
utile semplificazione dei processi di bilancio.

7. Oltre il New Public Management

L'evoluzione della pubblica amministrazione, praticamente in tutto il mon-
-do, non pare essere approdata ad un punto di relativa stabilizzazione di
modelli e di principi ispiratori. Gia da diversi anni il NPM & stato sottoposto
ad una serie di valutazioni critiche ed ha formato oggetto di revisioni, sia
sul versante dell’analisi scientifica, sia sul versante delle concrete iniziative
di modernizzazione della pubblica amministrazione. In questo senso due
sviluppi mi sembrano particolarmente meritevoli di menzione. Richiamarli
& importante, perché, a mio avviso, essi possono dare il senso delle piv
verosimili prospettive di evoluzione futura del settore pubblico. Anzitutto,
vorrei richiamare il modello definito di New Public Governance (NPG), da
molti proposto come superamento del NPM. La NPG postula essenzialmente
{Marcon e Russo 2008):

* il passaggio da una visione «<monocentrica e monorazionale», in cui
la pubblica amministrazione guida i processi sociali dall’alto di una
posizione sovra-ordinata e usando il suo potere d'imperio, ad una
visione «policentrica e poliforme», il cui cardine & costituito dalla
nozione di interazione fra gli attori sociali nell’ambito dell’”azione
collettiva” (Kickert 1997): ovvero, il passaggio «da una logica di
governo ad una logica di governance»;

* il passaggio dalla democrazia rappresentativa alla democrazia par-
tecipativa o “deliberativa” (o “didlogica”) (O'Dwyer 2005, p. 29);

* la concezione dell’ente pubblico come “nodo” di un sistema di refi,
e come “gestore di reti”, che deve soprattutto coordinare, stimolare,
convincere, incentivare (e disincentivare).

Il secondo sviluppo, proposto pit recentemente, & conosciuto come New
Public Service [NPS) e rappresenta un ulteriore adattamento rispetio alla visio-
ne del cambiamento sia del NPM che della NPG. Secondo questo modello,
la funzione della pubblica amministrazione non & pit né quella di produrre
ed erogare direttamente beni e servizi, né quella di coordinare o guidare e
stimolare la societd, ma quella di “servire”, dove “servire” significa «aiutare
i cittadini ad articolare e soddisfare i loro comuni interessi» {Denhard e Den-
hard 2000). In altri termini, in questa concezione il cittadino {ri)diventa parte
affiva nei rapporti con la pubblica amministrazione, non in quanto “cliente”,
ma in quanto “persona”. La missione della pubblica amministrazione si rea-
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lizza attraverso I'empowerment del cittadino: & il superamento della visione
assistenzialistica dello stato sociale, ovvero il passaggio dal welfare state alla
welfare community. La garanzia della “cittadinanza attiva” & affidata alla
promozione dei processi di creazione di capitale sociale, infeso come insieme
delle condizioni - fiducia, norme/comportamenti e reti — che facilitano I'azione
sociale. La pubblica amministrazione accetta e cerca forme di partnership
con il privato, e segnatamente con il privato sociale, allo scopo di mobilitare
risorse umane, di progettazione e finanziarie per garantire le tutele sociali.
Credo che il grande impatto dei nuovi modelli interpretativi proposti sui
processi e sugli strumenti decisionali pubblici sia di per sé evidente e non
abbia quindi bisogno di essere dimostrato. A nuovi e diversi protagonismi,
a nuovi e diversi ruoli degli attori sociali coinvolti nelle decisioni pubbliche,
devono corrispondere nuovi e diversi approcci decisionali e nuove e diverse
informazioni e conoscenze. Cambiano le relazioni di accountability e quindi
si rende necessario adeguare i canali e i flussi delle informazioni e delle
conoscenze. Le “ricette” del NPM e dell””aziendalizzazione” che abbiamo
conosciuto nella fase della modernizzazione che si & aperta negli anni ‘90,
si rivelano parziali e insufficienti, anzi in parte potenzialmente fuorvianti. Ad
esempio, la logica della NPG e della sua visione partecipativa sospinge verso
I'adozione di strumenti di rendicontazione sociale e di bilancio partecipativo.
Le risposte alle nuove domande di accountability non possono venire né dalla
contabilita finanziaria, né da quella economica. Il principio di pubblicita dei
bilanci pubblici va arricchito tenendo conto della necessitd di corrispondere
pienamente alla responsabilita sociale delle pubbliche amministrazioni.

8. Il valore pubblico

Entrambi i modelli richiamati da ultimo, la NPG e il NPS, interpellano gli
studiosi e gli operatori sul concetto di valore da porre dlla base delle decisioni
pubbliche e dei processi di misurazione e valutazione dei risultati. Emerge il
concetto di valore pubblico, che comprende il valore prodotto per gli utenti
dei servizi, ma ha anche alire componenti, quali I'impatto sociale dell’azione
pubblica, oltre I'utilita individuale della fruizione dei servizi (outcome delle
politiche pubbliche quali sicurezza, sanitd pubblica, riduzione della povertd)
e la fiducia/legittimazione (Kelly e Muers 2002). In altri termini, oltre al
valore traibile dagli utenti dei servizi, il valore pubblico comprende ufilita
generate dall’'azione pubblica riferibili ai cittadini (ovvero alla comunitd) a
prescindere dalla fruizione diretta di servizi. NPG e NPS si saldano con la
teoria del valore pubblico elaborata originariamente da Mark H. Moore e
poi ripresa e sviluppata da numerosi altri autori. (4)

In quest’ottica strumenti come la contabilitd economica non vedono svo-
nire la loro utilitd. Il superamento della mera dimensione finanziaria della

4 La prima teorizzazione di M.H. Moore sul tema del valore pubblico, Creating Public Value,
risale al 1995. Un interessante aggiornamento e una pregevole raccolta di successivi contri-
buti di altri autori si frovano in BENINGTON e Moore [2011).
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gestione in favore dell’acquisizione di una dimensione economica mantiene
la sua validita almeno da due punti di vista:

- favorire una razionale gestione economica dei servizi amministrati in
offica commerciale {ovvero dei servizi il cui costo viene fatto pagare
all’'utente, anziché al contribuente);

- consentire idonee misurazioni dell’efficienza.

Ma & altresi evidente che tale validits & soprattutto confinata ai “servizi di
carattere particolare e divisibili” gestiti su base commerciale e non si estende
che molto parzialmente ai “servizi di carattere generale e indivisibili”. Per
di piv, sfugge comunque al sistema contabile in discorso la misurazione
delle dimensioni, cui poco sopra mi sono riferito, diverse dall’utilita per
I'individuo in quanto utente diretto dei servizi.

9. Qualche valutazione conclusiva sulla riforma della pubblica
amministrazione in senso aziendale

Il pur sintetico esame, svolto in precedenza, dei principali passaggi evolutivi
della logica della gestione pubblica e quindi dei suoi strumenti decisionali e di
controllo offre materia per alcune valutazioni conclusive di carattere piu gene-
rale. Anzitutio, va registrata la progressiva acquisizione da parte del seftore
pubblico di principi e sistemi propugnati dalla cultura economico-aziendale.
Tuttavia, questo processo non & esente da limiti. Dopo pit di un quindicennio
dalla “svolta” decisiva in senso aziendale i motivi d'insoddisfazione per la
qualitd dell'azione pubblica non sembrano attenuarsi: almeno non in modo
determinante. Cio potrebbe indurre a mettere in discussione la validita del mo-
dello. E, invero, non manca una letteratura orientata in questo senso, anche se
largamente minoritaria. A mio avviso, perd, questo non & giustificabile. Certo,
in molte situazioni i risultafi delle riforme — e quelle di cui ho parlato non fanno
eccezione - si rivelano inferiori alle aspettative. Una ragione importante di cid
puo essere che, come & stato scritfo (Brunsson e Olsen 1993), «le riforme sono
un esercizio di acquisizione e di uso del potere». Bisogna avere consapevolezza
della conflittualit dei valori in gioco nella pubblica amministrazione: valori come
«competenza neutrale, rappresentativita e leadership» (Nathan 1995, p. 215),
fra i quali vanno stabiliti dei punti di equilibrio. A fronte di questa esigenza, lo
scenario che si presenta ai riformatori & spesso quello di un equilibrio «precario
e dinamico, piutiosto che di un’armonia permanente e perfetta» (Nathan 1995,
p. 215). In questo senso, i problemi non vanno riferiti ad una specifica riforma,
ma ai processi di riforma in genere.

Cid detto, ritengo pure che I'efficacia del modello sia stata, e sia, minaccio-
fa da sue interpretazioni ed applicazioni parziali o poco rigorose. Ad esempio,
estremizzando |'invocazione di regole di gestione “more businesslike” o, nelle
storiche parole di Woodrow Wilson, “less unbusinesslike” ), si & diffusa 'idea

5 «[...][TThere should be a science of administration which shall seek to straighten the paths
of government, to make its business less unbusinesslike [...]» (Wison 1887, p. 201).
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che la pubblica amministrazione dovrebbe accostarsi alla logica dell impresa
privata. Questa non pud essere la soluzione. La radicale diversita dei fini non
pud non influire in modo deferminante sui comportamenti. Pensare il contrario
mi sembra irragionevole. E ben vero che la pubblica amministrazione pud
trarre vantaggio dall'adozione di strumenti per i quali & possibile giovarsi di
conoscenze acquisite da buone pratiche sperimentate nel privato for profit.
Pensiamo al budget e al controllo di gestione, per non dire della contabilita
economico-patrimoniale. Ma non va dimenticata |'esigenza di evitare trasposi-
zioni meccaniche. Sempre il trasferimento di metodi e strumenti da un contesto
all'altro reclama un processo di traduzione e di adattamento. Fra gli esempi
di trasposizioni meccaniche ritengo che si possa citare, ad esempio, |'utilizzo
del valore aggiunto — secondo certi schemi di bilancio sociale — come criterio
di valutazione della gestione di aziende pubbliche nelle quali non esista un
vero e proprio “valore della produzione”. E il caso degli enti locali e delle
aziende sanitarie pubbliche, dove la maggior parte dei componenti positivi
del conto economico proviene da trasferimenti attivi (e dunque & rappresentata
da proventi e non da ricavi). In questo contesto, il valore aggiunto potrebbe
avere un significato segnaletico fuorviante. Invero, un valore aggiunto elevato
potrebbe significare non giéd capacita di produrre ed erogare servizi con
efficacia ed efficienza, ma semplicemente — e, a ben vedere, all'opposto -
capacitd di negoziare finanziamenti esterni a titolo gratuito.

Comunque costruito, ogni modello va poi applicato integralmente prima
di poterlo giudicare, con la possibilita di trarne indicazioni significative.
Cosi, ad esempio, la logica manageriale viene spesso minacciata da in-
terventi dall’alto, che, limitando I'autonomia decisionale dei manager, ne
mettono in discussione i principi ed introducono elementi di demotivazione
e deresponsabilizzazione.

Poi bisogna verificare e garantire che siano create le necessarie condizioni
di applicabilita. Continuando con il riferimento precedente, la logica manage-
riale pud funzionare solo se si pud contare su dirigenti in possesso di capacita
e qualificazioni manageriali. Cid porta a softolineare I'estrema rilevanza
della selezione e di misure di “accompagnamento”, come la formazione.
La mancanza di idonee condizioni di applicabilitd conduce ad adottare le
misure di riforma nell’offica dell’ “adempimento”, ovvero della ritualita e del
formalismo. Cosi, non infrequentemente, documenti che si definiscono “bud-
get” sono formulati e gestiti, di fatto, nella vecchia logica finanziaria. Cosi,
ancora, i documenti di piano, che dovrebbero rappresentare I'ancoraggio
fondamentale del sistema dei bilanci, contengono talora indicazioni troppo
generiche per servire da orienfamento strategico, o vengono aggiornati ad
intervalli troppo lunghi, lasciando sopravvivere pratiche decisionali di tipo
incrementale, ammantate del linguaggio formale della programmazione. E
gli esempi potrebbero continuare. Al di la delle questioni specifiche, viene
qui in considerazione un fema di ampia e generale rilevanza: quello delle
condizioni del cambiamento. Assumere che fra le riforme e il cambiamento
esista una relazione lineare di causa-effetto & semplicistico. Se I'assunzione
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fosse legittima, dovremmo attenderci lo stesso livello di cambiamento in tutte
le organizzazioni interessate dalle riforme (es.: entilocali, aziende sanitarie).
Molte ricerche hanno dimostrato, perd, che cid non si da. Servono dunque
alire spiegazioni, capaci di comprendere la complessita, varieta e variabilita
dei contesti. La letteratura offre interessanti proposte teoriche, alle quali attin-
gere. Vorrei richiamare le posizioni di Brunsson e Olsen (1993) e di Kickert,
Klijn e Koppenjan {1997). | primi sostengono che la condizione in presenza
della quale ci si pud aspettare la trasformazione & quella nella quale si ha
I'allineamento di quattro circostanze:
e coerenza/compatibilita fra i progetti di riforma e i valori consolidati

delle organizzazioni inferessate;

coerenza/compatibilité fra i progetti di riforma e I'evoluzione sociale;

un grado elevato di coerenza e chiarezza dei propositi dei riformatori;

un forte supporto organizzativo ({“ransformational leadership”).

| secondi, riflettendo sui sistemi pubblici moderni come reti complesse,
hanno investigato e proposto una serie di strumenti per una razionale ge-
stione delle reti, accreditati della capacita di consentire il cambiamento, se
applicati correttamente: strumenti di regolazione (indirizzati agli attori e alle
loro relazioni), strumenti finanziari, strumenti di comunicazione.

Un ultimo commento sul tema mi viene suggerito dal riferimento a riflessio-
ni ricorrenti in alcune relazioni tenute da Alfredo Guarini alla fine degli anni
’80, cioé in un periodo di grande fermento scientifico e politico-istituzionale
per la fase di modernizzazione che si stava preparando. Era un tempo che
sembrava ai pil ormai maturo per una proposta decisa della “ricetta” azien-
dale per la trasformazione della pubblica amministrazione. Si moltiplicavano
i convegni e gli articoli sul controllo di gestione e la logica budgetaria. Ma
il quadro giuridico-istituzionale era ancora quello del bilancio finanziario e
della contabilita finanziaria e dell’accentramento delle decisioni allocative
in capo agli organi politici. C'era grande impegno di molti studiosi ed
operatori a cercare delle vie per sperimentare strumenti innovativi in un
contesto di regole che era ancora quello fradizionale. Guarini s'interrogava
sul “nuovo” e sul “moderno” e sulle relazioni fra i due concetti. Si poneva
saggiamente domande come le seguenti: «<moderne o attuali esigenze?»;
«|'antico & ancora attuale?»; «il moderno & proprio tale2» (Guarini 1976).
Le vicende degli anni successivi s'incaricarono di rimuovere alcuni dubbi e
di dare qualche risposta, grazie soprattutto alla eliminazione di una serie
di ostacoli che in precedenza avevano indubbiamente impedito o frenato
I'adozione di una logica aziendale. Penso, in particolare, dlla profonda
modifica della struttura di governance delle aziende pubbliche. Ma spazi e
motivi per ambiguita e dubbi ce ne sono ancora. Anche oggi, ad esempio,
possiamo interrogarci sulla "novitd” e sulla “modernita” di alcune iniziative
di riforma di tipo NPM. Le privatizzazioni e |"arretramento dello Stato, per
un certo verso, sono un ritorno al passato: possono quindi rispondere alle
esigenze moderne, ma non alla novita. Anche per la tendenza a quella
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particolare dimensione della privatizzazione che correntemente si definisce
“privatizzazione fredda” (attribuzione alle aziende pubbliche di obiettivi
e di fecniche gestionali di tipo privatistico) possono valere le medesime
considerazioni: valga il precedente accenno alla visione wilsoniana. Le fasi
evolutive pib recenti del processo di “modernizzazione” della pubblica am-
ministrazione (NPG e NPS) fanno apparire superato il concetto di “cliente”
[moderno, ma non nuovo, nel NPM). La centralita del cittadino, ora in via
di conseguente recupero, non & certo un concetfo nuovo, ma a me sembra
modernissima (). La contabilitd economico-patrimoniale & una novitd per
la pubblica amministrazione: per la veritd, novita relativa, se ricordiamo
che ¢'& stato un lungo periodo in cui la contabilita pubblica si fondava sul
processo di dlassificazione aziendale-patrimoniale, poi soppiantato da quello
{macro)economico. Risponde anche a moderne esigenze di conoscenza
e di valutazione. Ma altre, a mio avviso, modernissime esigenze portano
verso sistemi di indicatori di outcome e di misuratori del valore pubblico
che solo in minima parte si desumono da tale sistema contabile. Moderna
& comunque la visione sistemica delle variabili e degli accadimenti, propria
dell’'economia aziendale. Se un ammonimento & lecito trarre dalle riflessioni
precedenti, direi che nelle proposte di cambiamento dovrebbe essere pri-
vilegiata la progettazione di sistema e solo successivamente bisognerebbe
lavorare alla progettazione degli strumenti, non prima di aver lavorato sul
clima culturale e di aver approntato le condizioni di supporto.
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