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VISTO I'art. 99 della Costituzione;

VISTA la legge 30 dicembre 1986, n. 936, recante “Norme sul Consiglio Nazionale
dell’Economia e del Lavoro”, e in particolare I’articolo 10-bis (Ulteriori attribuzioni), comma
1, lettera a) che attribuisce al CNEL la redazione di una relazione annuale al Parlamento e
al Governo sui livelli e la qualita dei servizi erogati dalle pubbliche amministrazioni centrali
e locali alle imprese e ai cittadini;

VISTO il Regolamento della Camera dei Deputati ed in particolare gli articoli 146 e 147, che
regolano tempi e modi di esercizio della facolta dell’Assemblea e delle Commissioni di
acquisire, rispettivamente, pareri ovvero studi ed indagini del CNEL sull’oggetto della
discussione.

VISTO il Regolamento interno degli organi, in particolare 1’articolo 6, (Commissioni e altri
organismi), che al comma 6 demanda alle Commissioni e agli altri organismi il compito di
istruire le questioni ad esse assegnate dal Presidente del CNEL, su conforme parere del
Consiglio di Presidenza, in relazione al programma di attivita approvato dall’Assemblea e
alle priorita da essa individuate, e di riferire all’Assemblea stessa;

VISTO I'accordo quadro di collaborazione interistituzionale tra CNEL ed ISTAT del
20/11/2012 e la successiva convenzione operativa finalizzata alla realizzazione del sistema
informativo federato sulle performance delle pubbliche amministrazionidel 22 novembre
2013;

VISTO il successivo Accordo interistituzionale CNEL — ISTAT del 12 dicembre 2017, in cui
il CNEL e VISTAT hanno ritenuto di rinnovare e rafforzare la collaborazione, al fine di
realizzare approfondimenti sui temi di interesse comune nel campo della competitivita del
sistema produttivo, del mercato del Lavoro e dello sviluppo del benessere dei cittadini;
VISTA la direttiva del Presidente del Cnel per I'anno 2018;

VISTO il verbale della seduta della Commissione Istruttoria Unica del 5 aprile 2017;
VISTO il verbale dell'Ufficio di Presidenza, nella seduta del 3 maggio 2018,

VISTO il verbale dell’ Assemblea, nella seduta del 6 dicembre 2017

ADOTTA

I'unita Relazione annuale 2017 sui livelli e la qualita dei servizi offerti dalle pubbliche
amministrazioni centrali e locali alle imprese e ai cittadini

I1 Presidente

Tiziano Treu



Camera dei Deputati - 4 — Senato della Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. CCXXIX N. 1

Premessa

1. Presso il CNEL opera dal 1994 il Gruppe di Lavero interistituzionale sulta Misurazione
dell'Azione Amministrativa, cui partecipano Istituzioni della Repubblica (inizialmente
CNEL, Corte dei Conti, Banca d'Italia, Ragioneria Generale dello Stato, Scuola Superiore
della Pubblica Amministrazione, Autorita per I'Tnformatica nella P.A., Consob, Istat e INPS)
con l'obiettivo di promuovere e diffondere nella Pubblica Amministrazione metodi e
strumenti per la valutazione dei risultati, per Panalisi della gestione delle risorse e per il
moniteraggio continuo di costi e rendimenti.

2. 1l Gruppo di lavoro ha impostato la sua attivita sull’esigenza di diffondere la cultura della
misurazione e dei risultati nella convinzione che il suo ruolo sia quello di raccordo tra le
Istituzioni e le pubbliche amministrazioni, ritenendo a tale scopo indispensabile la messa in
comune a titolo gratuito di tecniche, metodologie, dati, esperienze e conoscenze.

3. Dal 1994 al 2010 sono state organizzate nove Conferenze nazionali sulla misurazione e
oltre settanta seminari su diversi temi, con indagini conoscitive sulla misurazione dei
risultati in alcuni setfori (sanita, scuola, previdenza, Enti locali, autonomie funzionali,
trasporti, unita centrali e periferiche dello Stato) e su alcuni temi trasversali (semplificazione
amministrativa, riprogettazione organizzativa dei processi, analisi del capitale umano,
indicatori di performances, valutazione della ricerca, analisi delle politiche pubbliche,
valutazione dei programmi di governo).

4. Anche a seguito della intensa attivita del Gruppo di Lavoro interistituzionale, ’att. 9 della
legge 15/2009 ha attribuito al CNEL il compito di redigere la Relazione annuale al
Parlamento e al Governo sui livelli e la qualith dei servizi erogati dalle pubbliche
amministrazioni centrali e locali alle imprese e ai cittadini.

5. Nel 2010 il CNEL ha messo a punto il Primo Rapporto preliminare sulla qualita dei servizi
pubblici, con funzione di «prototipo», indicando le linee di tendenza a cui ispirare la futura
attivita di attuazione del dettato normativo e nel 2011, in apertura della IX Consiliatura, &
stato messo a punto un accordo interistituzionale fra il CNEL e I'ISTAT finalizzato alla
costruzione di un sistema statistico integrato sulle prestazioni finali delle amministrazioni
pubbliche, secondo uno schema analogo a quello dei grandi organi di controllo e referto,
ossia del General accounting office (GAQ) verso il Congresso negli Stati Uniti e del National
audit office (NAQ) in Gran Bretagna verso la Camera dei Comuni;

6. Le Relazioni annuali sulla qualita dei servizi pubblici pubblicate negli anni 2011, 2012,
2013, 2014, hanno consolidato il sistema di analisi delle performance delle PA Ttaliane,
offerte a cittadini e imprese,

7. Negli anni 2015 e 2016 non ¢& stata predisposta la Relazione annuale sulla qualita dei
servizi pubblici per cause connesse al progetto di riforma costituzionale che prevedeva la
soppressione del I'lstituto.

8. La presente edizione (sesta) corrisponde alla decisione assunta dal Cnel di riprendere il
lavoro interrotto negli anni precedenti ed assume a riferimento Fanno 2017,
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1.Metodologie per la valutazione delle performance delle PA
1.1. Elementi di comparazione internazionale

1.3.1. Introduzione
Il Rapporto CNEL dedicato alla performance dei servizi pubblici e alla qualita della Pubblica
Amministrazione (PA) italiana ha rivolto una costante attenzione al raffronto tra gli
indicatori di efficienza e di efficacia riferiti alla nostra amministrazione e quelli analoghi
riguardanti i paesi dell’area OCSE e, segnatamente, i maggiori Stati membri dell'Unione
Europea (UE).
Si e sempre infatti ritenuto, non senza fondatezza, che appropriate e rigorose comparazioni
internazionali potessero mettere al meglio in prospettiva le diverse performance di un
aggregato istituzionale — le Pubbliche Amministrazioni, appunto - difficilmente
riconducibile per la sua complessa e mutevole articolazione a una misurazione sintetica,
facilmente e univocamente interpretabile.
I valore aggiunto conoscitivo di tali comparazioni & immediato. Poter comprendere in
maniera pit1 precisa la qualita dei risultati generati dalla nostra amministrazione all’interno
di un contesto pilt ampio, non solo costituisce un vantaggio rilevante sul piano dell’analisi
scientifica del funzionamento della PA; esso, infatti, contribuisce in modo significativo a
costruire in maniera pil1 solida una potenziale agenda di interventi “mirati” dedicati alla
necessita di innovare, modernizzare e rendere pii1 efficaci quei prodotti e quei servizi che la
PA & chiamata a garantire al cittadino/utente, al cittadino/contribuente fiscale, alla comunita
nazionale nel suo. insieme. Nondimeno, il presente coniributo, si veda il successivo
paragrafo, continua a enfatizzare una serie di cautele e di caveat senza i quali gli esercizi di
comparazione qui esaminati potrebbero rivelarsi perfino fuorvianti.
Tali attivita di comparazione prese in esame sono rese possibili da anni, grazie a uno sforzo,
molto intenso, delle istituzioni pubbliche chiamate sia a livello nazionale che internazionale
alla produzione di dati e informazioni statistiche. La prima fonte principale continua a
essere quella deghi indicatori standardizzati presentati dall’OCSE nel suo rapporto biennale
Government at a Glance (GAG).! Sempre nell’ambito delle pubblicazioni di fonte OCSE vanno
sempre segnalati il rapporto Health at a Glance (HAG) e Education at a Glance (EAG), che
consentono approfondimenti assai mirati e dettagliati sui prodotti e gli impatti delle
politiche sanitarie e dell’istruzione.

Altri importanti elementi relativi alla performance’ delle PA dei paesi maggiormente
sviluppati sono offerti dal Factbook annuale, sempre a cura dell’OCSE, dal Doing Business

{x} Coordinatore del Dipartimentc &i ecoenemia, finanza e statistica, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Scuola Nazionale delf’ Amministrazione (SNA),
e Dirigente di ricerca, Istat. autare & interamente responsabiie di eventuali errori e amissioni. La SNA e Ulstat non sono in alcun medo coinvolie daile
opinioni espresse nel capitolo.

*Government at a Glance & stato pubblicato per |a prima volta dail'OCSE nel 2009, dopo un lungo e ampio lavoro di preparazione metodologica. Da
allora sona state pubblicate altre quattro edizion, Yultima delie quali nel 2017.

2 per il concetto di performance, si rimanda sempra alia definizione data in cecasione detla preparazione e approvazione deila L. 15/09 e del D.Lgs
150/09: “la performance & il contributo (risultato e modalitd di raggiungimente del risultato} che un soggetto (sistema, organizzazione, unita
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della Banca Mondiale, dai dati relativi alla finanza pubblica europea e internazionale e a
specifiche policies, resi disponibili da Eurostat. Va poi sottolineata la sempre maggiore
accuratezza e ampiezza di dati, informazioni e analisi, di particolare rilevanza anche per il
confronto internazionale, resi disponibili dalla pubblicazione Noi Italin. 100 statistiche per
capire il Paese in cui viviamo, curata dall’Istat; come scrivemmo nel Rapporto CNEL 2012,
“tale pubblicazione consente anche un approfondimento della variegata situazione
regionale italiana che rende possibile, almeno in parte, di uscire dalla “trappola delle medie”
particolarmente fuorviante nel caso di un paese come 'ltalia caratterizzato da forti e
persistenti squilibri di sviluppo territoriale e di qualita dellintervento pubblico”.

Come nei precedenti Rapporti, il presente contributo si basa in misura limitata su quelle
informazioni, costruite essenzialmente sulla base di dati qualitativi ottenuti grazie
all'utilizzo di questionari rivolti a selezionati (ma diversi da paese a paese) gruppi di esperti,
che mettono a confronto le posizioni competitive di un numero molto ampio di paesi. 5i
tratta dei Rapporti del World Economic Forum (WEF) e dell'IMD di Losamma, che
definiscono un ranking di tali paesi basato sulle singole capacita competitive, che tengono
conto della qualita delle pubbliche amministrazioni.?

I dati analizzati in questo contributo confermano quanto emerso nei precedenti Rapporti
CNEL dedicati alla performance della PA, seppure con novita affatto secondarie. Alle
criticita del quadro macrofinanziario (andate peraltro da attenuandosi con la progressiva
stabilizzazione e i primi segnali di discesa del rapporto debito pubblico/PIL e I'altrettanto
progressivo calo dell'indicatore disavanzo pubblico (indebitamento netto delle AAPP)/PIL)
si associano risultati dell’attivita della PA pitt legata alla produzione di beni e servizi
raramente Jontani dalle medie OCSE e UE. Al tempo stesso, il problema della qualita delle
regole e delle loro procedure rimane, soprattutto sulla base dei dati elaborati dalla Banca
Mondiale nel suo rapporto annuale Doing Business, un ambito di analisi di estrema
importanza le cui caratteristiche si riverberano inevitabilmente nella percezione della
posizione competitiva del nostro Paese. I dati del Doing Business, peraltro, evidenziano
movimenti positivi, nient’affatto trascurabili nella posizione del nostro Paese.

I1 contributo qui presentato approfondisce nei paragrafi successivi il tema dei criteri da
utilizzare nel “maneggiare” le statistiche relative ai confronti internazionali (par. 2), per poi
inoltrarsi nell’analisi delle statistiche di finanza pubblica (par. 3), degli ambiti relativi alle

organizzativa, team, singolo individuo} apperta attraverso la propria azione al raggiungimento delle finalita e degli obiettivi e, in ultima istanza, alla
soddisfazione dei bisogni per i quali I'organizzazione & stata costituita”.

# Per un approfondimento relativo agli indicatori WEF e IMD, si rimanda a Pintaidi, F. (2011) Come si interpretano ghi indici internazionali, Guida per
ricercatori, giornalisti e politici, Mitano, Franco Angeli. Le infermazioni provenienti da talk surveys sono, owiamente, molte preziose perché, se non
altra, manifestana in modo chiaro le percezioni degli intervistati {in genere esperti nazionali) sulia qualits e efficacia delf'intervento pubblice. E tuttavia
abbastanza evidente che i canfronti internazionali basati su valutazioni qualitative di insiemi totalmente disgiunti di intervistati mantengona una loro
validita e utilitd solo se si assume che le percezioni di ciascun gruppo di esperti nei confranti del proprio paese non siano alterate da differenze di
atteggiamento verso [a propria pubblica amministrazione (bias molto critici e negativi, ad esempio) e di disponibilith di informazioni. Per inciso,
entrambi gli indicatori WEF e IMD {rispettivamente il Global Competitiveness index e il World Competitiveness Ranking) seguitano a segaalare una
posizione critica dell'italfa, oltre il 40esimo posto a livelio moendiale, al di sotto dei principali partner OCSE e UE.
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politiche settoriali (par. 4), degli indicatori riferiti alla vasta area della qualita delle regole
(par. 5) prima di riassumere i principali aspetti delle analisi presentate (par. 6).

1.3.2. Benefici e cautele nell’analisi dei confronti internazionali*

Prima di entrare nei dettagli delle principali differenze riscontabili tra gli indicatori
italiani e, in particolare, quelli dei paesi europei OCSE, & bene avere sufficiente
consapevolezza del potenziale valore aggiunto in termini di accresciuta conoscenza dei
servizi pubblici e di funzionamento della PA che puo essere il risultato di confronti su scala
internazionale.

Grazie ai confronti internazionali & possibile:

e leggere in maniera diversa, ponendoli in prospettiva comparata, i dati disponibili sulla
finanza pubblica, sull’'organizzazione e sull’efficienza e efficacia dellintervento
pubblico;

e analizzare le statistiche di bilancio, la composizione della spesa pubblica, i dati sul
prodotto e sull'impatto delle politiche pubbliche allo scopo di evidenziare anomatlie,
differenze particolari, ma anche elementi positivi e financo situazioni di eccellenza;

+ avere a disposizione informarzioni statistiche sufficientemente confrontabili tra loro
capaci di costruire in modo efficace una sorta di agenda di policies per il decisore
pubblico.

Al tempo stesso, l'utilizzo di statistiche internazionalmente confrontabili va ponderato
con una serie di cautele. ®

In primo luogo, come suggeriva parecchi anni addietro Oskar Morgenstern nel suo
volume dedicato alla qualita delle statistiche’, con specifico riferimento alla contabilita
nazionale, 'analisi di dafi standardizzati e quindi apparentemente confrontabili va sempre
mediata con la considerazione che comungue le informazioni disponibili sono generate da
contesti politico-istituzionali spesso molto differenti tra loro.

In secondo luogo, nonostante lo straordinario lavoro svolto in questi ultimi anni per
giungere a basi-dati comuni e, appunto, confrontabili, & bene essere consapevoli che
rimangono in piti di una circostanza margini di ambiguita, difficolta a raggiungere una
piena standardizzazione, talora anche differenti qualita nella rilevazione e produzione del
dato statistico.

In terzo luogo, appare opportuno che i confronti vengano indirizzati in modo
maggiormente mirato e appropriato anche in ambiti territoriali apparentemente omogenei.
I raffronti pitt significativi devono essere realizzati con paesi simili per dimensione deila

4 Tale paragrafo riprende in maniera sintetica alcune tematiche analizzate nei Rapporti CNEL 2612 e 2013,
5 Tale sezione si basa su quanto elaborato nel Rapporto CNEL 2012.

6 Morgenstern, O. {1963, 1950) On the aecuracy of economic observations, Princeten, Princeton University Press, seconda edizione, In particolare, pp.
240-242, 276-282, 297-301.
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N

popolazione, livello di sviluppo, “maturita” dello sviluppo stesso, rapporto tra mercato e
intervento pubblico, articolazione dei processi istituzionali e decisionali, grado di apertura
dell’economia verso I'esterno. Il confronto tra le statistiche afferenti a un singolo paese e le
medie riferite a aree vastissime quali quella OCSE che comprende al suo interno nazioni
europee, asiatiche, americane - va effettuato con la massima prudenza evitando di trarre
dal confronto conclusioni troppo affrettate.

1.3.3. Le tendenze della finanza pubblica

I’evoluzione del contesto macrofinanziario ha una naturale e perfino ovvia influenza sulla
performance della PA. I flussi di spesa pubblica, a seconda della loro dimensione, possono
mutare radicalmente le potenzialita di impatto di diverse politiche pubbliche. 5i pensi ai
trasferimenti dal bilancio pubblico alle famiglie o il sostegno agli investimenti privati o
I'indirizzo dei finanziamenti a favore del trasporto pubblico o della attivita di raccolta dei
rifiuti. L’andamento della finanza pubblica nel suo insieme pud anche influenzare le scelte
del decisore pubblico rispetto alle priorita delle policies soprattutto in quei casi in cui, come
quello italiano degli ultimi otto-nove anni, le priorita del risanamento finanziario e, in
particolare, del controllo della dinamica del debito pubblico diventano, forse ancor pit del
passato, il perno attorno al quale & chiamata a ruotare 1'intera politica fiscale.

Spesa finale delle Pubbliche Amministrazioni (% PIL)
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Fonte: OECD, Goverment at a Glance, 2017

Negli ultimi anni, la gestione della finanza pubblica italiana, pur nella necessita di offrire
un maggiore sostegno all’'economia reale, ha consentito prima di stabilizzare e poi di avviare
la riduzione del rapporto debito pubblico / PIL grazie a prudenti e controllate politiche di
bilancio. Nondimeno, nel confronto europeo, 1'incidenza del debito pubblico italiano
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rispetto al PIL nominale (al 131,8% nel 2017, sotto il 130% nel 2019 secondo le previsioni
della Commissione Europea della primavera 2018) seguita a essere seconda solo a quella
della Grecia, mentre nel contesto pitt ampio dei paesi OCSE & solo il Giappone a mostrare
un rapporto tra passivita finanziarie del settore pubblico e prodotto addirittura oltre i1 200%
(ma, come & noto, si tratta di un caso talmente anomalo per le sue peculiarita da “non fare
testo”). Le politiche di bilancio cui poc’anzi si accennava hanno consentito al rapporto
disavanzo pubblico/PIL di mantenersi negli ultimi cinque anni pari o sotto il 3%.

Spesa delle Pubbliche Amministrazioni pro-capite
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Fonte: OECD, Government at a Glance, 2017

Oltre all'aumento della pressione fiscale (soprattutto nel 2012) andato poi
ridimensionandosi, il ruolo centrale delle politiche economiche programmate al fine di
mettere in sicurezza i conti pubblici ¢ stato assunto (assai pitt di quanto non venga percepito
nel dibattito economico) dal forte rallentamento delle dinamiche di spesa complessive e
dalla loro riduzione se rapportate al PIL nominale. Proprio nel confronto europeo, la
pressione fiscale del nostro Paese appare ancora relativamente elevata mentre le spese
primarie rispetto al PIL risultano essere del 45,1% nel 2017, con una media della UE-27 al
44,8%.

12
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Tasso di crescita medio annuo della spesa delle Pubbliche Amministrazioni
(in termini reali, pro-capite)
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Due aspetti specifici vanno sottolineati con riferimento all’evoluzione del quadro di finanza
pubblica. Il primo: il forte calo della spesa per interessi passivi (in valore assoluto e rispetto
al PIL, nei dati 2017 pit vicina rispetto al passato alla media UE) ha consentito sia di
rallentare I'evoluzione complessiva della spesa sia di finanziare una serie di interventi di
sostegno del reddito delle famiglie e di “nuovo welfare” (il Reddito di inclusione — Rei —
costituisce una oggettiva novita nel limitato ventaglio di strumenti delle nostre politiche
assistenziali). Il secondo: un peso non secondario nell’aggiustamento complessivo del
nostro bilancio & derivato dal ridimensionamento delle spese in conto capitale (investimenti
fissi lordi, contributi agli investimenti,...) e dalla riduzione dei costi del personale
(numerosita dipendenti e retribuzioni). Con riferimento a quest'ultimo aspetto, i confronti
internazionali suggeriscono che la dimensione della PA italiana in termini di occupati
pubblici sta rapidamente diventando una delle piti contenute e che, a causa della “stretta”
sul turnover,

13
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Occupati della Pubblica Amministrazione (% su occupazione totale)
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Fonte: OECD, Government at a Glance 2017
la PA italiana continua a evidenziare, in maniera molto netta, la posizione di vertice tra i
paesi europei dal punto di vista dell’elevata eta media dei dipendenti.

Tasso di crescita annuale dell’occupazione pubblica
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Fonte: OECD, Government at a Glance 2017
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Percentuale di occupati nella Amministrazioni Centrali di et superiore ai 55 anni
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Fonte: OECD, Government at a Glance 2017

1.3.4. Le politiche settoriali

Le evidenze ottenibili dal confronto internazionale suggeriscono nell’insieme la presenza
delle attivita pubbliche italiane in termini di prodotto, performance e di qualita (vista
nell’ottica dei risultati di impatto sulle diverse platee di destinatari delle policies) all’interno
di una fascia intermedia non specificamente discosta, sia nel caso delle performance
migliori, sia in quelle pit1 critiche, dai dati relativi ai maggiori paesi OCSE e UE e dalle medie
internazionali.

Sei anni fa scrivevamo che “pur tra molte cautele, i risultati di prodotto e di impatto’
sembrano essere in linea, in particolare, con le tendenze prevalenti nell’area OCSE nel
campo della tutela della salute, dell’ordine pubblico e della sicurezza, nonché di quella
parte, di crescente importanza, della funzione “Affari Economici” dedicata all'utilizzo delle
energie rinnovabili.?

7 Le definizioni di prodotto (oufpur) e impatto o esito (outcome) sono quelle tradizionalmente utilizzate. Per prodotto intendiamo il risultato

delle politiche pubbliche nella sua ife ione diretta (es.: di persone interessate da un programma di assistenza sociale), mentie

per impatto/esito ci riferiamo alle diverse conseguenze innescate dall’intervento adottato (es. la riduzione dell’incidenza della poverta in
Iche modo riconducibile al programma di assistenza pienamente attuato).

¥ Si utilizza in questo capitolo I'articolazione in ambiti di intervento pubblico come definita dalla Classification of the Functions of Government

(COFOG).
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GIUSTIZIA: Tempo necessario per risolvere contenziosi di carattere civile, commerciale,
amministrativo e altri (numero di giorni dall’avvio del procedimento giudiziario)
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GIUSTIZIA: Tempo necessario per risolvere contenziosi di carattere amministrativo (numero di
giorni dall’avvio del procedimento giudiziario)
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Fonte: Government at a Glance 2017

Assai piu problematiche appaiono invece le risultanze afferenti I'’area molto frastagliata
delle politiche per listruzione, dove i test PISA condotti dalllOCSE fotografano con
chiarezza una situazione di disagio della qualita della nostra education. Ugualmente
problematica appare la condizione delle politiche pubbliche nel campo delle attivita di
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Ricerca e Sviluppo (R&S).” Quelle osservazioni possono essere sostanzialmente confermate,
anche se occorre aggiungere quanto ancora differente dagli altri maggiori paesi europei
continui ad essere la situazione degli esiti delle politiche pubbliche nell’ambito dell’esercizio
della funzione giudiziaria.

Risultati dei test PISA riferiti alle conoscenze in ambito scientifico
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Pil1 in particolare, nel campo delle politiche di tutela della salute gli indicatori di impatto
tradizionalmente pitt importanti quali I'aspettativa di vita alla nascita o i tassi di natalita o,
su un piano di maggiore dettaglio, i tassi di mortalita legati a malattie cardiocircolatorie o a
tumori, continuano a vedere il nostro Paese su posizioni pili avanzate rispetto ad altri
sistemi. I risultati complessivi dell’output sanitario, oltretutto, si collocano in un contesto di
spese pubbliche (ad esempio rapportate alla dimensione della popolazione) pili contenute
rispetto a quelle dei nostri partner di maggiore importanza.
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Incidenza della mortalita a distanza di 30 giorni successivi all’ammissione
in strutture ospedaliere
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Aspettativa di vita alla nascita e spesa totale sanitaria pro-capite, 2014
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Fonte: Government at a Glance 2017

Come accennato, nella vasta e variegata area delle politiche dell’energia e dell’ambiente, gli
indicatori riconducibili in qualche modo alla gestione delle politiche pubbliche mostrano un
paese del tutto in linea con le medie dei paesi OCSE e UE. Sia se il riferimento & alla raccolta
dei rifiuti o all’emissione dei gas serra o alla qualita delle acque balneabili i dati disponibili
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evidenziano un miglioramentio visibile nell’evoluzione temporale di tali indicatori a livello
nazionale e una posizione costante tra i paesi maggiormente attenti alle tematiche di
sostenibilitd ambientale.

Nonostante una diffusa percezione negativa, anche i dati sulla sicurezza interna non vedono
I'Ttalia in una posizione arretrata. Ad esempio, gli omicidi volontari denunciati appaiono tra
i pits bassi in Europa per quanto gli indicatori OCSE sulla efficacia delle attivita di contrasto
di fronte ai reati mostrino una posizione piu critica.

Si richiamava poc’anzi il fatto che le risultanze dei confronti internazionali nell’ambito della
funzione “giustizia” continuino a segnalare un ritardo del nostro Paese rispetto alle
maggiori nazioni europee. In realtd, il caso delle politiche pubbliche in ambito giudiziario —
come in diversi ambiti dell'istruzione e della qualitd delle regole — appare quasi
paradigmatico: Ia performance nazionale (ad esempio con riferimento ai cosiddetti “tempi
della giustizia”) appare in graduale miglioramento ma in un contesto in cui anche le
performance dei nostri maggiori partner st muovono e migliorano nel senso di una
maggiore efficienza ed efficacia.

Nel caso della funzione “istrizione”, la tendenza al miglioramento progressivo e visibile di
alcuni specifici e importanti indicatori (il riferimento & innanzitutto a quelli relativi
all’abbandono scolastico) & ormai consolidata e tale da avvicinare gradualmente il nostro
Paese alle performance degli aliri sistemi. I test del programma PISA gestito dall’OCSE,
come accennato, seguitano invece a segnalare una certa distanza da un numero rilevante di
paesi OCSE per cid che concerne la qualita delle attivita di education cosi come riscontrabili,
ad esempio, dalle performance degli studenti negli ambiti delle conoscenze scientifiche.

Peraltro, nonostante la maggiore attenzione negli ultimi anni al piti robusto finanziamento
delle politiche scolastiche, la spesa pubblica per l'istruzione (4% del PIL) continua a essere
tra le piit contenute in ambito europeo e OCSE. E corretto evitare nessi causali troppo
affrettati tra bassa spesa per istruzione e performance meno positive dell'Italia rispetto ad
altri Paesi, ma & anche pur vero che, con rare eccezioni, i sistemi nazionali caratterizzati da
un forte investimento in risorse per l'istruzione si trovano ai posti piti elevati delle
graduatorie OCSE e UE per qualita delle attivita di istruzione.

Infine, per cid che concerne I'ambito delle politiche di welfare (ad eccezione delle politiche
a tutela della salute) non sono ancora sufficientemente esaustivi i dati di prodotto che
consentano significativi esercizi di comparazione. Sei anni fa si osservava che “lo squilibrio
esistente nella struttura della spesa della protezione sociale italiana (forte enfasi sulle
prestazioni pensionistiche e quasi totale assenza o comungque forte insufficienza di fondi per
gli anziani non autosufficienti, per le politiche della casa, per il sostegno all’infanzia,...) &
tale da far presumere che le informazioni sul prodotto, laddove disponibili e pienamente
confrontabili, segnalerebbero un ritardo marcato di molti “pezzi” del sistema di welfare
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italiano.” Queste osservazioni vanno oggi mitigate. Se & vero che la spesa pensionistica
rapportata al PIL continua a essere superiore a quella dei principali partner OCSE e UE,
nondimeno, negli ultimi anni alcuni fondi (come quello sull’autosufficienza degli anziani)
sono stati rifinanziati e, fatto probabilmente ancora piti importante, € stato introdotto un
nuovo strumento di contrasto alla poverta, il Reddito di inclusione — Rei, il cui
finanziamento & destinato a crescere nei prossimi anni. E possibile quindi che si sia ridotto
il gap con gli altri maggiori paesi europei relativo ai “prodotti” delle politiche pubbliche in
ambito sociale.

1.3.5. La qualita delle regole per le imprese

L’esistenza di uno Stato “regolatore” accanto a uno Stato chiamato alla produzione di servizi
ha sempre reso necessaria, nell’ambito dei Rapporti CNEL, I’analisi della qualita delle regole
(norme e loro procedure attuative, riferite alle imprese) che contribuiscono a orientare in
maniera evidente a livello internazionale la percezione sulla qualita dell'intervento
pubblico. La principale e piltt autorevole fonte disponibile relativa ai confronti internazionali
¢ quella del “Doing Business in” della Banca Mondiale che si concentra sulle regole che
toccano da vicino l'attivita di impresa. In particolare, come gia evidenziato nei Rapporti
CNEL del 2012 e 2013, le informazioni statistiche elaborate dal Doing Business risultano
essere particolarmente preziose perché basate su evidenze concrete (numero ore, giorni,
procedure, costi) associate a diversi ambiti dell'intervento pubblico.

Avvio di una attivita produttiva

Numero di giorni necessari per I'avvio di una attivita produttiva
10
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Numero di giorni necessario per il rilascio di un permesso di costruzione
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Fonte: Banca Mondiale, Doing Business 2018

La pubblicazione delle Banca Mondiale, 1'ultima é stata resa disponibile nel 2017, copre
ormai un orizzonte di quindici anni. E possibile quindi osservare in un lasso di tempo
sufficientemente lungo l'evoluzione della posizione relativa italiana per cio che concerne in
particolare l'indicatore sintetico relativo alla “facilita” di gestire un’attivita di business
(“Ease of doing business”) che aggrega un numero rilevante di indicatori basati su aspetti
molto concreti del rapporto tra regole pubbliche e aziende private. A un periodo di evidente
criticita (fino al 2012: ranking dell’Italia all’87esimo posto) & seguita una fase di notevole
miglioramento che oggi colloca I'Italia al 46esimo posto.
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Registrazione di una proprieta

Numero di procedure necessarie ai fini della registrazione di una proprieta
10
S T —bp—tl—b 4\
8 e e e amas sue oo o
=¢=Francia
7
== Germania
6 i,
=dr=|talia
4********w+um
3
2 T T T T T T T T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013.2014 2015 2016 2017

Fonte: Banca Mondiale, Doing Business 2018

I miglioramenti conseguiti dal nostro Paese sono diffusi e riguardano l'area della gestione
dei fallimenti d'impresa, le regole e le procedure di registrazione della proprieta, la facilita
nell’accesso alle forniture di energia elettrica, anche l'area (tradizionalmente assai debole
per I'ltalia) del “paying taxes” dove in pochi anni sono state recuperate pitt di venti posizioni
(ma il Paese e ancora in 112esima posizione). Vi é addirittura un ambito, il “trading across
borders” in cui l'eccellente lavoro svolto dalla nostra Agenzia delle Dogane ci colloca nella
posizione assoluta di vertice e che, verosimilmente, spiega una parte significativa del
miglioramento complessivo del ranking nazionale.
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Obblighi di carattere fiscale — 1

Numero di pagamenti da effettuare ogni anno per gli obblighi di carattere fiscale
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Fonte: Government at a Glance 2018

Permangono, peraltro, sensibili criticita in ambiti quali I'enforcement dei contratti, I'accesso
al credito, i permessi di costruzione. Proprio con riferimento ai permessi di costruzione,
ancora sensibili risultano essere, in particolare, le differenze relative ai costi sostenuti da
un’azienda per I'ottenimento di una licenza edilizia, rispetto agli altri Paesi maggiormente
sviluppati.
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In relazione a una lettura attenta dei dati appena presentati ¢ forse opportuno riproporre
quanto scritto nel Rapporto CNEL 2012 ¢, in particolare, che anche nel caso delle statistiche
tratte dal Doing Business occorre evitare di tracciare legami troppo superficiali tra cio che
viene suggerito dagli indicatori e la crescita o la capacita competitiva dei singoli paesi.

Talora le visibili differenze osservabili nei ranking della Banca Mondiale sottendeno in
realta differenze marginali tra paesi (€ il caso dei dati relativi all’apertura di un’azienda, in
cui i divari tra i diversi sistemi si misurano sulla base di pochi giorni); oppure alcuni
indicatori possono non essere cosi fondamentali ai fini della crescita o della capacita di
esportazione di beni e servizi (¢ il caso delle misurazioni relative alla registering property,
dove, peraltro, la posizione italiana & nettamente migliore di quella francese e
sostanzialmente in linea con quella tedesca e britannica). Se si volessero trarre immediate
conclusioni dall’analisi degli indicatori di Doing Business, si dovrebbero giudicare la Cina
(al 78esimo posto nel 2018) e il Brasile (al 125esimo) due dei paesi peggiori al mondo per
l'attivita di impresa e per la capacita di attrarre investimenti esteri.

1.3.6. Conclusioni

Negli ultimi anni la PA italiana si & mossa in un contesto in cui, inevitabilmente, hanno,
continuato a prevalere le ragioni del risanamento finanziario (riduzione del disavanzo
pubblico, stabilizzazione e poi calo del debito pubblico, entrambi gli aggregati
standardizzati rispetto al PIL). La dimensione dellintervento pubblico, in termini sia di
valori di spesa primaria sia di occupati, ¢ andata riducendosi in modo visibile.

In questo ambito, I'analisi della performance delle politiche pubbliche offre un quadro, come
da anni, molto variegato, ma nel quale la posizione relativa italiana continua in generale,
seppure con eccezioni non secondarie, a mantenersi — come segnalato dai precedenti
Rapporti CNEL - nei dintorni della media dei paesi OCSE o dell'UE. A testimonianza del
perdurare di situazioni relative di positivi riscontri e, al tempo stesso, di criticita, pud essere
opportuno richiamare il Rapporto 2012 del CNEL nel quale si scriveva che “a una prima,
ampia osservazione del patrimonio informativo disponibile, gli esiti del confronto
internazionale suggeriscono nell'insieme la presenza delle attivita pubbliche italiane in
termini di prodotto, performance e di qualita (vista nell’ottica dei risultati di impatto sulle
diverse platee di destinatari delle policies) all'interno di una fascia intermedia non
particolarmente discosta, sia nel caso delle performance migliori, sia in quelle pit critiche,
dai dati relativi ai maggiori paesi OCSE e UE e dalle medie internazionali.”

Sempre all'insegna delle cautele analizzate nel capitolo 2, i risultati associati alla nostra PA
sembrano essere in linea, in particolare, con le tendenze prevalenti nell’area OCSE nel
campo della sanita, della sicurezza, nonché nell'utilizzo delle energie rinnovabili. Piu
critiche appaiono invece le risultanze afferenti I'area delle politiche per l'istruzione, dove i
test PISA condotti dall’OCSE fotografano ancora una situazione di disagio della qualita
della nostra education. Ugualmente critica appare la condizione delle politiche pubbliche nel
campo delle attivitd di Ricerca e Sviluppo.
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Un miglioramento sensibile, ancorché non generalizzato, e riscontrabile nell’ambito delle
regole pubbliche e delle procedure ad esse connesse. Si & visto come l'indicatore sintetico
("Ease of doing business”) elaborato dalla Banca Mondiale segnali negli ultimi anni un
posizionamento pilt avanzato dell'ltalia (in pochi anni dall’87esimo al 46esimo posto nel
ranking complessivo). Alcuni specifici aspetti della qualita delle nostre regole rimangono
ancora di carattere problematico (in particolare gli adempimenti di carattere fiscale). In altri
casi, di assoluta evidenza quello legato al “irading across borders” dove I'ltalia occupa il posto
numero uno nella graduatoria della Banca Mondiale, I'azione pil focalizzata del decisore
pubblico mostra in modo netto le ampie possibilita di miglioramento ancora a disposizione
ai fini di una migliore percezione della qualita dell’intervento pubblico nel nostro Paese.
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1.2. Il Sistema Informativo integrato sulle performance delle P.A.

1.3.7. Perché é importante disporre di un sistema statistico

sulle amministrazioni pubbliche
L’attenzione del paese é rivolta ai grandi problemi che ci pongono di fronte alla
globalizzazione, ai nuovi assetti geo politici e migratori, alla transizione verso fonti
energetiche alternative e in direzione di nuove forme di produzione e diffusione dei
prodotti. Dal punto di vista politico ed economico, Y'auspicio dei diversi governi ¢ stato di
mettere in campo misure per ridurre la disuguaglianza sociale, la disoccupazione e i gap
tecnologici e infrastrutturali che si riflettono in una incapacita del paese di realizzare modelli
di produzione e di lavoro pitt stabili nel lungo periodo. A fronte di un elevato debito
pubblice, che suscita la diffidenza dei mercati, si ravvisa la necessita di far ripartire il PIL,
con ricette di politica economica per incentivare Ja domanda interna e quella estera, come
pure favorire gli investimenti in iniziative private finalizzate a una produzione ad alto
contenuto di conoscenza e digitalizzazione (“industria 4.0”) e per questo meno contendibili
sui mercati interni ed estert.
E anche estesa la consapevolezza che il PII. da solo non rifletta il benessere di un paese. Per
questo motivo e stato introdotto un sistema di indicatori sul benessere equo e sostenibile.
L’Istat, insieme al CNEL e ai rappresentanti delle parti sociali e della societa civile, ha
sviluppato nel 2013 un approccio multidimensionale per misurare il “benessere equo e
sostenibile” (BES) che introduce fondamentali dimensioni del benessere e misure di
diseguaglianza e sostenibilita economica. Con la nuova Legge di bilancio approvata il 28
luglio 2016, il BES ¢ entrato per la prima volta nel Bilancio dello stato per valutare l'effetto
delle politiche pubbliche su alcune dimensioni sociali fondamentali.
L’esempio del BES e importante perché pone ’accento sulla necessita per il paese di disporre
di statistiche puntuali, tempestive e progettate intorno a framework conoscitivi condivisi e
obiettivi specifici, soprattutto quando l'intento ¢ quello di riformare e/o modernizzare il
paese, a cominciare dalla dimensione, dall’ organizzazione della sua struttura
amministrativa e di governance, senza le quali & impossibile rispondere ai bisogni sempre
pitt complessi che scaturiscono dal contesto sociale ed economico.
Per stabilire una road map del cambiamento della struttura amministrativa & tuttavia
necessario conoscere quali elementi possano incidere positivamente sulla utilita finale delle
famiglie e delle imprese e quali strumenti possano essere utilizzati a questo fine. Inoltre,
nelle scelte concrete spesso viene posta scarsa attenzione alla relazione tra qualita della
spesa pubblica e la crescita economica. In un paper della Commissione europea del 2008
sulla qualita della spesa pubblica, gli autori sottolineano che, mentre la dimensione del
settore pubblico e il debito/deficit railentano la crescita economica, le spese di investimento
in capitale umano, R&S e infrastrutture la accelerano. Sostengono, tuttavia, che il legame tra
le spese in investimenti pubblici e crescita economica non ¢ cosi automatico, dipende
piuttosto dalla capacita di realizzare i risultati attesi e di superare i fallimenti del mercato
senza creare nuove distorsioni.
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Gli autori sottolineano che gli investimenti pubblici non sono sempre “produttivi” di utilita
attuale e futura: cid avviene quando non ne viene presidiata Fefficienza (in fase di
progettazione e in corso d’opera) e 'efficacia (un’opera incompiuta o inutile produce sunk
costs per la collettivitd) . E chiaro che una maggiore equitd, produttivitd, efficienza,
trasparenza ed efficacia delle amministrazioni pubbliche potrebbe essere un volano per il
settore privato, per le famiglie e per tutto il sistema economico. Ma l'equita, la produttivita,
'efficienza, la trasparenza e Vefficacia non sono dimensioni di analisi, sono anche valori in
senso culturale, e devono, per questo motivo, essere collocate all'interno di un disegno
organizzativo che ponga al centro i diritd del cittadino in senso sostanziale: una
amministrazione al servizio del cittadino.

In passato, ma non solo, il riferimento alla pubblica amministrazione ha evocato l'idea di
una zavorra che sottrae risorse al mercato, e ingessa le iniziative individuali e collettive.
Tuttavia, come insegna il BES, la speranza di vita alla nascita, 'ascensore sociale costituito
dallistruzione, la tutela della proprieta etc. dipendono proprio dalla cd “macchina
pubblica” che ha avuto e ha un ruolo redistributivo, regolativo e produttivo di enorme
impatto e valore nel nostro paese.

11 settore istituzionale delle pubbliche amministrazioni & anche importante da un punto di
vista quantitativo. La spesa consolidata e di 827.780 milioni di euro nel 2015, circa la meta
del PIL, comprensiva tuttavia di prestazioni pensionistiche (332.985 milioni di euro) e
interessi sul debito (68.216 milioni di euro). La spesa per il funzionamento delle
amministrazioni pubbliche, invece, al netto della quota redistributiva, rappresenta
all'incirca il 19% del PIL nel 2016.

Di questo 19% abbiamo una conoscenza limitata. Invece del comportamento delle famiglie
e delle imprese, essendosi consolidato nel tempo un robusto insieme di statistiche
confrontabili a livello di Unione europea, siamo molto pit1 informati.

Delle singole amministrazioni pubbliche o unita istituzionali conosciamo alcuni elementi
strutturali e alcuni dati economici peraltro, allo stato attuale, ancora non adeguatamente
integrati o integrabili. Questo nonostante la numerositd dei soggetti che concorrono alla
produzione di informazioni statistiche sulle amministrazioni pubbliche (Morciano, M.
2012).

Sappiamo invece poco dei processi di produzione delle amministrazioni pubbliche,
dell'impiego, della qualita e della produttivita dei fattori di produzione impegnati in
relazione ai risultati ottenuti, cosi come sono poco analizzate le relazioni tra le
amministrazioni pubbliche e le imprese, con riferimento ai processi di outsourcing e di
appalti pubblici e agli output prodotti.

Cio rende la progettazione di un sistema completo di statistiche correnti sulle
amministrazioni pubbliche un elemento strategico della modernizzazione della Pubblica
amministrazione.
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1.3.8.1l concetto di performance in ambito pubblico

In assenza di regolamenti comunitari che definiscano i domini e i metadati di un sistema
statistico sulle amministrazioni pubbliche, pud essere utile ripercorrere il processo di
definizione della performance in ambito pubblico.

In Italia la stagione delle riforme delle strutture amministrative ¢ iniziata circa trenta anni
fa e ruota intorno al concetio di modernizzazione, razionalizzazione ed efficientamento, ben
sintetizzati nella parola performance. Il significato del termine performance in ambito
pubblico ha subito nel tempo un mutamento che riflette anche le difficolta che si incontrano
nella sua misurazione o anche interpretazione. Per molto tempo il termine in questione e
stato riferito a un ambito emozionale e soggettivo, riferendosi prevalentemente al risultato
di una esecuzione artistica. Il termine ha cominciato ad assumere il significato attuale nella
gestione pubblica negli anni 90, quando ci si & per la prima volta interrogati sulla
sostenibilita dei sistemi economici occidentali, e soprattutto di quelli di welfare state, in
seguito alle crisi congiunturali e strutturali degli anni "70.

Doing more with less ¢ diventato I'imperativo che ancora oggi & alla base delle riforme sulla
pubblica amministrazione in molti paesi. Il fortunato adagio & di Osborne e Gaebler che nel
loro libro “Reinventing government” suggeriscono come la nuova governance dovrebbe
funzionare.

In Italia, i1 Rapporto Giannini’ poneva l'accento gia nel 1979 sulle metodologie da
implementare per modernizzare le amministrazioni pubbliche con una forte enfasi sul
controllo sostanziale piuttosto che formale, e una cultura organizzativa orientata ai risultati
misurabili piuttosto che agli adempimenti. Con un linguaggio pil attuale possiamo dire che
Massimo Severo Giannini ha introdotto il concetto di performance nel nostro
ordinamento!?, collegandolo tuttavia a un ripensamento generale del ruolo che le
amministrazioni pubbliche hanno in uno Stato industriale avanzato, e non a semplici
riforme!!.

? Rapporto sui principali problemi dell’ Amministrazione dello Stato, presentato al Parlamento il 16 novembre 1979 dal
Ministro della Funzione pubblica Massimo Severo Giannini

18 La Costituzione italiana disciplina i principi generali del governc defle amministrazioni pubbliche - il buon andamento,
Vimparzialitd e legalitd- nellarticolo 97.

1 “Se per gli ordinamenti degli enti infraregionali urge la riforma, non & invece vero che i problemi relativi alle
amministrazioni statali vadano visti nella prospettiva di riforme, singole e collegate, di uffici, o di enti 0 di normative sul
personale, o altre, La prospettiva @ quella di un ripensamento generale della posizione che queste amministrazioni hanno
in uno State industriale avanzato. I dramma organizzative degli Stati industriali avanzati, ovunque nei medesimi termini,
& troppo noto affinché occorra illustrarlo: nel giro di pochi decenni, essi, partiti come enti di funzioni di ordine e di base,
tipicamente autoritativi, sono divenuti anche enti gestori di servizi, ed infine anche enti gestori di trasferimenti di
ricchezza. Ciascun tipe dei nuovi gruppi di funzioni si ¢ aggiunto al precedente, peraltro modificandaolo in alcuni
contenuti, in senso riduttivo di quantitd, comungue sempre diminutivo dell'area autoritativa. Le amministrazioni statali
che hanno saputo adeguarsi al rapido mutamento hanno retto; le altre no, e tra esse & la nostra. Anche in ordine a questo
accadimento, il Rapporto si astiene dal discutere sulie cause, Basti la constatazione che da noi le anuministrazioni d'ordine,
le amministrazioni di servizi e le amministrazioni di finanza convivono in regimi di giustapposizione. Ripensare la
posizione delle amministrazioni dello Stato significa rendersi conto che, per la dominanza assunta da quelle del secondo
e del terzo tipo, lo Stato ha accentuato il carattere, che prima aveva solo in parte, di azienda di attivita terziaria, sia pure
in alcunt casi anche munita delle leggi di potesta autoritativa per poter imporre le proprie decisioni mediante comandi
unilaterali”.
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Negli anni "90, anche sulla spinta culturale del new public management e dell’OCSE,
vengono introdotte nel nostro ordinamento una serie di riforme amministrative
significative. A parte la legge 142 del 1990 di riforma del sistema comunale e provinciale e
la legge 241 sul procedimento amministrativo, il Parlamento italiano ha introdotto nel
nostro sistema il decreto legislativo n. 29 del 1993 che, tra le altre cose, prevede una netta
separazione tra responsabilith politica e amministrazione, il controllo dei costi e dei
rendimenti e le strutture organizzative responsabili dei diversi tipi di controllo disegnate
nel decreto legislativo n 286 del 1999, Nei decreti n. 29 e n. 286, si prefigura anche il sistema
informativo interno delle singole amministrazioni, non pil orientate all’adempimento ma
al risultato/performance, che prevede “procedure interne e tecniche di rilevazione” e
“rilevazioni periodiche dei costi, delle attivita e dei prodotti...”, e specifici “indicatori di
efficacia, efficienza ed economicits, per una ”...valutazione comparativa dei costi,
rendimenti e risultati”. Sono state cosi introdotte la programmazione e il controllo strategico
e operativo,

Parallelamente si ¢ avviato un grande processo di riforma del sistema complessivo per
garantire al paese il principio di sussidiarieta e di pluralismo istituzionale. La legge n.59 del
1997 (legge Bassanini) presentata dall’allora Ministro per la funzione pubblica e per gli affari
regionali si intitola” delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni
ed enti locali, per la riforma della PA e per la semplificazione amministrativa” e rappresenta
il primo passo di un federalismo amministrativo a Costituzione invariata. Cui seguono le
leggi costituzionali n.2 del 1999 e n.3 del 2001 di riforma del Titolo V della seconda parte
della Costituzione.

Nel 2009, con il decreto legislativo n. 150 del 2009, viene introdotto il ciclo di gestione della
performance. in modo da ottenere 1"Ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico
e di efficienza e trasparenza delle amministrazioni pubbliche. L’ottica & quella del risultato
e della trasparenza. Il decreto legislativo n. 150 disegna anche la governance della
performance con 4 principali attori: tre interni alle amministrazioni (il vertice politico
amministrativo, la dirigenza e gli organismi indipendenti di valutazione -OIV-) e uno
esterno, la Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrita delle pubbliche
amministrazioni.

Per completare il quadro delle riforme, un breve accenno alla Riforma Madia che pil che
introdurre nuovi principi e nuove norme interviene su discipline esistenti in molte materie
come ad esempio, il rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici, gli enti pubblici, le societa
partecipate, le camere di commercio, le forze di polizia, la trasparenza amministrativa,
Famministrazione digitale, i servizi pubblici locali.

Parallelamente alle varie riforme della pubblica amministrazione vengono attuate anche le
necessarie modifiche al bilancio dello stato e delle amministrazioni pubbliche. Per il
completamento dei processi di riforma era, infatti, necessario adeguare anche le norme di
contabilita pubblica, per disporre di documenti contabili che tenessero conto delle finalita
conoscitive derivanti dalle nuove disposizioni normative. Pertanto, con la legge 3 aprile
1997 n. 94 e il decreto legislativo n. 279 del 7 agosto 1997, é attuata una prima riforma del
bilancio dello Stato, aderente ai principi contenuti nel decreto legislativo n. 29/93, attraverso
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una diversa ripartizione del bilancio che consentiva l'evidenziazione del decentramento
amministrativo e della separazione dei ruoli tra gli organi amministrativi e quelli politici'.
Successivamente, con I'emanazione della nuova legge di contabilita e di finanza pubblica n.
196 del 31 dicembre 2009, il legislatore ha inteso razionalizzare e potenziare il complesso
delle regole e delle procedure che presiedono il sistema delle decisioni di bilancio,
aggiornandolo alla luce delle novita emerse in tema di governance economica europea ¢ del
nuovo assetto dei rapporti economici e finanziari tra lo Stato e le autonomie territoriali. Tale
legge reca una articolata riforma della contabilita e della finanza pubblica, che persegue
molteplici finalita. Da una parte, definisce strumenti piti funzionali al perseguimento dei
vincoli di bilancio derivanti dall’ordinamento comunitario, disciplinando al contempo le
attivitd di programmarzione, monitoraggio e controllo della spesa; dall’altra, adegua la
disciplina contabile all’assetto dei rapporti economici e finanziari tra Stato ed enti territoriali
per l'attuazione, sul versante degli strumenti e delle procedure finanziarie, del principio del
concorso dei diversi livelli di governo (centrale, regionale e locale) al perseguimento degli
obiettivi di finanza pubblica, definiti anche a livello europeo (Fiscal compact).
Relativamente alla struttura del bilancio dello Stato, viene prevista l'articolazione in
missioni e programmi, con l'identificazione dei programmi quali nuove unita di voto
parlamentare, cui sono associati specifici indicatori di risultato. A partire dalla legge
196/2009 inizia quindi il processo di armonizzazione contabile che interessa tutta la pubblica
amministrazione allo scopo di ridurre alcune criticitd connesse e ha come obiettivo la
realizzazione, per tutte le amministrazioni pubbliche italiane, di un sistema contabile
omogeneo, necessario ai fini del coordinamento della finanza pubblica, del consolidamento
dei conti pubblici, anche per rispondere con maggiore efficienza alle verifiche disposte in
ambito europeo, delle attivita connesse alla revisione della spesa pubblica e per la
determinazione dei fabbisogni e costi standard.

Tuttavia, il sistema sicuramente omogeneo dal punto di vista delle finalita della spesa, &
scarsamente collegato ciclo della performance delle amministrazioni pubbliche. B stato
osservato (Degni, De Ioanna, 2017) che al fine di collegare le missioni e i programmi di
bilancio ai centri di responsabilita della spesa, le risorse impegnate e i risultati ottenuti si *
sarebbe dovuto avviare un lavoro di controllo sistematico dei risultati delle politiche
pubbliche da parte delle commissioni parlamentari, sviluppando metodologie raffinate di
analisi quantitativa, sulle quali modellare la struttura amministrativa.”

Volendo sintetizzare quanto detto in uno schema, il modello concettuale della performance
appare con una serie di possibili dimensioni di analisi e di dati necessari all’analisi stessa.

2 Tale documento contabile da mero strumento di politica economica diventava anche un utile strumento di gestione per
Iindividuazione della provenienza e della destinazione delle risorse; a semplificare e rendere pil1 chiari e trasparenti i
documenti contabili attraverso I'evidenziazione di aree omogenee di attivita collegate a precisi centri di responsabilita
{Unita Previsionali di Base); a valorizzare il ruolo dei dirigenti pubblici accrescendone sia la responsabilita sia 'autonomia
gestionale; ad abbandonare it criterio di quantificazione defla spesa pubblica legato a mert incrementi della spesa storica,
a favore di un criterio di determinazione degli esborsi pubblici in funzione deghi effettivi bisogni definendo gli
stanziamenti di bilancio in funzione delle esigenze dell’ente e degli obiettivi realizzabili (articolo 2 d.1gs. 279/97); a rendere
possibile 'adozione di modalita di controllo sulla gestione del bilancio che consenta di valutare I'