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1. Gli aspetti innovativi della riforma: il linguaggio e I'approccio

L’emanazione della Legge 4 marzo 2009 n. 15 e,adtytto, del Decreto Legislativo 27 ottobre
2009, n. 150 (c.d Riforma Brunetta) hanno dato aubwfa al dibattito sulla riforma in senso
manageriale della Pubblica Amministrazione italigiatratta di un dibattito che ha radici lontane ,
ma che nell'ultimo ventennio ha subito una forteederazione in seguito ai provvedimenti varati, a
partire dai primi anni '90, in vari ambiti del magement pubblico (processi decisionali e sistemi di
programmazione, sistemi di controllo, sistemi dellevazioni, organizzazione del lavoro, ecc.) ed
in vari comparti della Pubblica Amministrazione {Hrocali, Sanita, ecc.).

Le “parole chiave” del dibattito riacceso dalladriha Brunetta - efficienza, efficacia, produttiyita
trasparenza - sono in gran parte note e gia ogdetto ampio dibattito. Si tratta, infatti, di pciipi

gia presenti nella legislazione degli anni '90. @idica almeno tre cose.

La prima e una constatazione di fatto: i precedsfurzi di riforma non hanno in gran parte
raggiunto i risultati sperati ed annunciati comiegipi dei vari atti normativi.

La seconda, che e una delle spiegazioni della prénahe gli atti normativi sono forse una
condizione necessaria ma non sufficiente a detemmidi per sé un cambiamento reale; in questo
senso, molto importante per il risultato finale @d& modalita di implementazione della riforma e la
gestione del cambiamento.

La terza cosa, che e anch’essa una spiegazioreeptatia, € che molto spesso la legislazione dei
primi anni '90 ha fallito laddove ha enunciato i senza poi indicare strumenti efficaci e forme
di accompagnamento alla riforma o, laddove, puicamtlo strumenti validi, non ha tenuto conto
delle necessarie interconnessioni e relazioniltrstigimenti; in questo senso, non si puo introeurr
una disciplina sui controlli interni senza tenentooche questi sistemi per funzionare correttamente
devono essere integrati con i processi e sistemtraBparenza e rendicontazione esterna,
accompagnarsi ad un ripensamento dei sistemi djrgnomazione ed anche tener conto del
necessario raccordo con i sistemi di rilevazioce, e

Sotto questo profilo, all'ottica tipica del giulstsi puo efficacemente integrare ed accompagaare |
prospettiva del’economia aziendale. Negli studi etionomia aziendale si parla di “visione
sistemica” per indicare la necessita di integrateetle operazioni poste in essere per realizziare g
obiettivi dell’'organizzazione o, in altri termirghe I'organizzazione, la gestione e la misurazieshe

il controllo non sono tra loro scollegati ma sorieettamente avvinti in un rapporto di causa-
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effettd’. In realtd, gli atti normativi sul processo dborina della Pubblica Amministrazione italiana
hanno spesso disciplinato singoli aspetti, strumergrocessi (esempio: i controlli, la dirigenza,
I'organizzazione, i sistemi contabili, ecc.) creandh quadro spesso frammentato ed, in alcuni casi,
contraddittorio.

Ad esempio, per anni dopo I'emanazione del Decreégislativo 286/99 il processo di
programmazione strategica nei Ministeri non era&oetato — sia in termini di tempistica sia di
strumentazione operativa - con il processo di @gnazione economica e bilancio dello Stato
(disciplinato dalla Legge n. 468 del 1978, cosi eamodificata dalla legge n. 94 del 1997). La
conseguenza era che la definizione degli obietdvveniva in un contesto di incertezza
sullammontare delle risorse, vanificando ogniititidal punto di vista manageriale degli strumenti
di programmazione e controllo. Solo con la Direttiel Presidente del Consiglio dei Ministri del
12 marzo 2007 (e quindi ben 10 anni dopo la L. 99471e 8 anni dopo il D.lgs. 286/1999) sono stati
creati i presupposti per un ciclo integrato di fiaazione strategica e di formazione del bilancio.

In sintesi, introdurre innovazioni per legge nostaaa determinare un cambiamento e, d’altra parte,
la sistematicita con cui vengono introdotte le wemoni all'interno degli atti normativi e gli
strumenti di accompagnamento all'implementazionéedenovazioni (es. formazione, strutture di
indirizzo, accompagnamento o controllo, ecc.) iddtbe sono fattori importanti di facilitazione o di
ostacolo del cambiamento.

2. Gli aspetti innovativi della riforma: il linguaggio e I'approccio

Dunque, niente di nuovo? Si tratta forse di unoctesi e ricorsi storici che spesso caratterizaano
tentativi di riforma della Pubblica Amministraziche

Concentrandosi su quella parte della riforma clguaida piu direttamente la misurazione,
valutazione e trasparenza delle performance (arteMa L. 15/2009 e Titolo Il del D.Igs.
1540/2009) e spostando l'attenzione dalla superfiagli slogan ai contenuti, allora si possono
individuare importanti elementi di innovazione satto il profilo del linguaggio e dei concetti sia
sotto il profilo dell’'approccio e strumenti.

Sotto il profilo del linguaggio e dei concetti il.IBs. 150/2009 introduce un termine nuovo per la
nostra tradizione giuridica: si tratta della partyeerformancé®. Limpiego di tale concetto si
spiega per due ragioni: per il suo significato elpesua utilizzabilita.

Nella letteratura scientifiGail concetto di performance & multidimensionalecdi & possibile
proporre la seguente definizione di sintégiperformance € il contributo (risultato e modalidi
raggiungimento del risultato) che una entita (indivo, gruppo di individui, unita organizzativa,
organizzazione, programma o politica pubblica) appoattraverso la propria azione al
raggiungimento delle finalita e degli obiettivi &d, ultima istanza, alla soddisfazione dei bisogni
per i quali I'organizzazione € stata costituitdiale definizione evidenzia che il cuore di tale
concetto e costituito dalla concatenazione logiehcitlo bisogni-obiettivi-azioni-risultati-effetti
Detta in altri termini, I'esistenza di questa caec@zione logica € la precondizione per misurare,
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(1976),ll sistema d'aziendaServizio Editoriale Universitario di Pisa, Pisa.
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valutare e comunicare le performance. Infatti, sestp catena e “spezzata”, il contributo che un
individuo (o unita organizzativa, o organizzazioapporta attraverso la sua azione rimane privo di
ogni senso ed utilita. Questa é anche la ragionéapguale assimilare il concetto di performance a
guello di prestazione, produttivita, rendimentoisultato € limitativo. Questa & anche la ragione
fondamentale per la quale la misurazione, la vaiatee e la trasparenza delle performance va
concepita in una logica sistemica, passando dadla rfmisurazione delle performance” ad una piu
complessa “gestione delle performance”. Quest'dtitieve garantire appunto che la misurazione
delle performance si inserisca all'interno del @ibisogni-obiettivi-azioni-risultati-effetti, e chea
effettivamente utilizzata per migliorare le decigie 'accountability esterna.

Con riferimento alla sua utilizzabilita, il terminperformance € ampiamente utilizzato nei
programmi di modernizzazione della pubblica amntiamsone a livello internazionale e non solo
nel mondo anglosassdhma anche in altri Paésiln un contesto, quale quello attuale, in cui sono
“internazionalizzati” non solo i mercati ma anckeproblematiche di governance e di management
pubblico & da valutare positivamente un’innovazidaklinguaggio che favorisce un confronto piu
diretto ed immediato con i percorsi di riforma atvnegli altri Paesi.

Anche sotto il profilo dell'approccio e degli stremti sono molte le innovazioni del D.Igs.
150/2009. La principale innovazione di approcciteat alla “visione sistemica” che caratterizza il
discorso relativo alla performance. Coerentemeltgeradicazioni riscontrabili nella letteratura sul
management pubbliée@d alle pitl avanzate esperienze internazigridtiecreto segna il passaggio
dalla misurazione delle performangeefformance measuremegrdlla gestione delle performance
(performance managem@tft In altri termini, si individua un nuovo modelld destione che si
prefigge il miglioramento dei risultati attraversmtegrazione di funzioni spesso considerate
separatamentécome la definizione degli obiettivi, la programriza® delle azioni e delle risorse,
individuazione di sistemi e strutture per la pirahta, i sistemi informativi e di controllo, la
rendicontazione esterna, ecc. Ognuna di esse dighi@ sua volta, I'assunzione di molteplici
decisioni, l'utilizzo di appropriati strumenti enBtaurazione di particolari collegamenti logici e
gestionali con altri aspetti delle operazioni aden Per raggiungere lo scopo ad esso affidato
(ottenere una piena valorizzazione delle potenai@idelle risorse presenti nell'organizzazione) il
complesso meccanismo che in tal modo si viene figtoare deve essere gestito seguendo un
approccio sistemicoper evitare che le finalita in ultimo effettivame perseguite dai singoli
smarriscano la necessaria coerenza con quelleordalfizzazione nel suo complesso,
compromettendo la possibilita di garantire realiee finalita e lanissiondell’aziend&.

® Si pensi per esempio al ndBovernment Performance and Results V&rato nel 1993 negli USA
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3. Una chiave di lettura alla Riforma: i problemi a cu il decreto vuole rispondere

Esistono due modi — a parere di chi scrive entrasbbgliati — di interpretare la Riforma Brunetta
ed, in particolare, le disposizioni del Titolo BldDLgs 150/2009 che sostanzialmente oscillano tra
due estremi di “pretendere troppo poco” o di “pneliere troppo” dal Decreto.

Il primo approccioé quello di interpretarlo nella logica del “predene troppo poco” e cioe la
logica del mero adempimento formale. Si trattardiapproccio piuttosto diffuso soprattutto tra chi
opera nella (o per la) Pubblica Amministraziones@agzioni professionali, associazioni di
categoria, consulenti, ecc.). In questa interpretez la logica di fondo della Riforma passa in
secondo piano e l'attenzione si focalizza sulltalidelle cose da fare, sull'elenco degli strumenti,
delle modifiche da fare a statuti, regolamenti, &idratta di cose necessarie, naturalmente, rea ch
non possono precedere né sostituire I'interiorimreez degli scopi e delle finalita della riforma e
soprattutto la riflessione sui problemi “a montdiechanno spinto il legislatore a disciplinare la
materia. Se non si condividono ed hanno chiariobfami e difficile comprendere le opportunita
che la riforma puo offrire ed é altrettanto diffecthe gli strumenti attuativi proposti siano edfice
colgano la “sostanza” piuttosto che la “forma” ddisegno riformatore. Sono numerose le
pubblicazioni (manuali tecnico-operativi, linee dmiie guide operative, ecc.) che, connotate da
guesta impostazione, hanno visto la luce dopo famzione del DLgs 150/2009, alcune delle
quali offrono peraltro delle indicazioni in paraab a volte in netta contraddizione con la logica
complessiva del DLgs 150/2009.

Il secondo approcci@ quello di interpretarlo nella logica del “pretene troppo”, attribuendo al
Decreto finalitd improprie o impossibili, per pautologicamente affermare che la riforma e
destinata a fallire in partenza perché appuntolguelalitd sono irraggiungibili attraverso una
norma di legge.

L’esperienza maturata in numerosi eventi di infazioae e formazione sui contenuti del DLgs
150/2009 ha consentito di catalogare un ampiattzesidi interpretazioni “del secondo tipo”.

Solo a titolo di esempio, si puo riportare la tdsichi afferma che il DIgs 150/2009 non sara
efficace perché non si pud cambiare per normaltaraued i comportamenti di chi opera all’interno
della Pubblica Amministrazione (dipendenti, dirigewertici di indirizzo politico).

Un altro genere di argomentazione, pur inquadraigle“secondo approccio”, € sintetizzabile nel
motto “il problema non e quello”. Ad esempio, equente I'osservazione che il Digs 150/2009 e
condivisibile nei contenuti ma sara inefficace pérac’e troppa ingerenza della politica nella
gestione; oppure, perché si investono troppe posbese nella Pubblica Amministrazione.

Le questioni sollevate sono naturalmente tutte napdi e si tratta di problematiche che affliggono
realmente la Pubblica Amministrazione. Il probleenahe, pur essendo un vecchio trucco retorico
guasi sempre efficace, & del tutto improprio atird al DIgs 150/2009 lo scopo di intervenire su
gueste questioni. Queste richiedono naturalmenite diategie di intervento specifiche e mirate
(programmi nazionali e locali, formazione, ricer@xc.) ma si tratta di cose che non hanno
pertinenza con le finalita, gli scopi e l'oggettel dlgs 150/2009. Si crea cosi confusione o,
comunque, un contesto meno favorevole alla reaiana dei veri scopi del DIgs 150/2009, nel
senso che si genera una sorta di “effetto tunred’cpi si insatura una “gara al ribasso” sullandee
dei limiti piuttosto che un “circolo virtuoso” pefruttare le opportunita della riforma. L'effetto e
per certi versi simile rispetto all’effetto annuo@ a quelle che, nei mercati finanziari, si chiama
attese che si auto realizzano: le attese degliat@@emettono in moto un cortocircuito per il quale
I'effetto di un’attesa di ribasso si traduce imnadmente in un ribasso reale.



Esiste invece urierzo approccip che € quello che qui si intende proporre, il quabnsiste
nell'interpretare le disposizioni del titolo Il dBllgs 150/2009 comspecifiche risposta specifici
problemiche riguardano I'attuale quadro normativo o lealttprassi operative relativamente alle
specifiche materiedi cui si occupa il decreto (processi e soggekte dantervengono nella
misurazione, valutazione e trasparenza delle peni@e nella Pubblica Amministrazione).

Questo approccio, di tipo pragmatico, e basat@asdhvinzione che I'esplicitazione dei problemi
“a monte” aiuti a rendere chiari i principi sottasti il dettato normativo. La comprensione dei
problemi e dei principi puo consentire di creare nhgliori condizioni per un’applicazione
sostanziale e non formale del decreto (superansoi dimiti del primo approccio) e, d’altra parte,
puo consentire di concentrare I'attenzione sul waygetto evitando di uscire fuori tema (superando
cosi i limiti del secondo approccio).

Questa chiave di lettura del titolo Il del DIigs 158109 € sintetizzata nella Tabella 1. Essa offre un
guadro sinottico delle principali categorie di gevhi dell’attuale quadro normativo e dell’attuale
prassi applicativa, a fronte di cui I'articolatol diecreto tenta di offrire delle risposte in terimiln
principi, processi e soggetti.

Tabella 1 — Problemiversus soluzioni

RISPOSTE DEL
DECRETO
Assenza di una programmazione strategica con urzamie temporalg Art. 5, co. 1
pluriennale Art. 10, co. 1

PROBLEMI PROBLEMI SPECIFICI

Assenza di un collegamento logico tra obiettivi tetgéci di medio lungo

; . . Art. 10, co. 1
termine ed obiettivi annuali 0, co

Forti carenze nei sistemi — - . —
di programmazione Specificazioni di obiettivi che non rispettano dequisiti metodologici

minimali

Art. 5, co. 2

Assenza di un processo di negoziazione degli obiietti Art. 5, co. 1
Assenza di meccanismi per il monitoraggio costantei giani
strategici/operativi e per una loro revisione

Art. 6, co. 1

Incoerenza e scarsa integrazione tra il sistenmiglirazione e valutazion
della performance a livello organizzativo (valutam e controllo strategicg
e quello a livello individuale (valutazione deiigenti e del personale)

In molti casi la valutazione individuale concerr@osi dirigenti e non s
estende a tutto il personale

Art3co. 2,4
Art. 7 co. 1

Art9co.1,2

Spesso il sistema di valutazione delle performaidaalizzato alla solg
ripartizione della premialita economica e non éthalita di sviluppo delle| Art 3, co. 1

Forti carenzenei sistemi | competenze e dei percorsi di carriera
di misurazione e

valutazione

Assenza di multidimensionalita nel sistema di mizgiorze Art8co 1

Assenza di un sistema adeguato di indicatori e/ocatanesplicitazione de

. S . Art. 4 co.. 2
valori target per ogni indicatori

Molte misurazioni di performance non sono poi eéffemente utilizzate nel Art 4 co 2
processi decisionali
Verifica della funzionalita del sistema di misuramg con particolare
riferimento alle caratteristiche metodologiche eggdi del sistema d| Art 14 co 4
misurazione

L Scarsa accessibilita dei documenti di programmazéerendicontazione | Art 11 co 3, 8
Deficit di trasparenza

sulle performance Art. 3co 3
Scarsa trasparenza sui sistemi di misurazionewazabne
Art11 co 3, 8




RISPOSTE DEL

PROBLEMI PROBLEMI SPECIFICI DECRETO
Scarso coinvolgimento dei cittadini e degftakeholders Art11co2,6
Competenze dei membri dei servizi di controllo iinte (o dei nuclei di Art 13 0 6

valutazione) non sempre adeguate al ruolo o norficeuftemente
) P 9 Art 14 co 7, 10

equilibrate
Carenz.ere.latlve.al Insufficiente indipendenza dei membri dei servizeahtrollo interno (o de
soggetti chiamati a nuclei di valutazione) Art. 14 co 8,3, 4
supportare
metodol ogicamente il Scarsa responsabilizzazione dei membri dei sediiziontrollo interno (o
sistema di gestionedella | dei nuclei di valutazione) sulla verifica del bulemzionamento del ciclo d Art 14 co 4
performance gestione della performance

Scarsa integrazione tra le differenti struttureatitrollo interno Art 14 co 2, 4, 9,11
Assenza di supporti metodologici per i servizi dintcollo interno/nuclei di
valutazione) e dnetworkingtra i professional

Art. 13 co 6, 4

Vale la pena di evidenziare che le problematichedesziate nella Tab. 1 sono tra loro
interconnesse. Ad esempio, una scarsa competemgiaodganismi e delle strutture tecniche di
supporto del processo di gestione delle performagcespesso alla base di sistemi di
programmazione carenti. Le carenze dei sistemirdgnammazione si riflettono in sistemi di
misurazioni inadeguati e questi ultimi non conseatalelle valutazioni efficaci. La carenza di
trasparenza, di fatto inibisce il coinvolgimenta ditadini, degli utenti e degli altri stakeholder
nella programmazione minandone la qualita. La caeh trasparenza attenua o peggio impedisce
la conoscenza e la legittimazione del sistema ditazione delle performance da parte delle
persone all'interno ed all’esterno dellorganizzamg. Infine la carenza di trasparenza crea un
contesto in cui e piu difficile per gli organismdelle strutture tecniche di supporto del proceiso
gestione delle performance esercitare la propnaifine con indipendenza e competenza.
L’articolato del titolo Il del DLgs 150/2009 puo sse dunque interpretato, secondo una logica
simmetrica a quella delle problematiche che sindéefronteggiare, come un sistema di principi ed
indicazioni metodologiche su cui le singole amntmaoni, nel’ambito dellautonomia
riconosciuta dai rispettivi ordinamenti, possonodare delle risposte concrete ed efficaci.

4. Osservazioni conclusive

Sia consentito concludere con una metafora. Il D1%%/2009 puo essere visto come uno “spartito”
musicale che, pur perfetto sulla carta, da solobasta per generare della buona musica. Perché cio
avvenga servono tre cose: bravi interpreti, unanbutirezione d’orchestra, un pubblico attento e
consapevole.

Ritornando alla Riforma, perché questa si reakzmecessario, dunque, che la dirigenza pubblica
(gli interpreti) riscoprano il loro ruolo e la lofondamentale funzione manageriale.

Serve poi una “cabina di regia” (la direzione dimstra) che sappia accompagnare la Riforma. Da
guesto punto di vista, il ruolo della Commissiorex [a Valutazione, la Trasparenza e I'Integrita
delle amministrazioni pubbliche sara determinante.

Ultimo ma non meno importante, la pressione daepaki cittadini (il pubblico attento e
consapevole) che pud essere alimentata e correttameanalizzata solo se la Pubblica
Amministrazione riuscira ad essere piu trasparergenisurare i propri risultati.



Questi tre elementi, non solo devono coesistere,so@attutto essere bilanciati e operare in
maniera sinergica.



