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Introduzione

In un sistema-paese che intende recuperare competitivita, il ruolo giocato dalla
pubblica amministrazione risulta estremamente importante. Cio vale in particolare
per gli enti locali, in quanto istituzioni a diretto contatto con i cittadini e protago-
nisti del processo di cambiamento che, con luci ed ombre, ha segnato [’evoluzione
del settore pubblico negli ultimi 15 anni.

Percorso, spesso definito di “aziendalizzazione”, che ha portato dal 1990 ad oggi
alla progressiva introduzione di sistemi di programmazione e controllo (Dlgs
77/95), di gestione del personale (Dlgs 29/93, Dlgs 165/01, e contratti collettivi di
lavoro) di informazione e di comunicazione pubblica (L. 150/00, Direttiva 7 feb-
braio 2002 sulla comunicazione pubblica).

Analizzando queste disposizioni normative si potrebbe sostenere che gli enti locali
dispongano ormai di un quadro di strumenti ampio e completo a supporto della pro-
pria gestione, paragonabile (se non addirittura superiore) ai sistemi di gestione uti-
lizzati dalle imprese.

Tuttavia, la realta di questi anni ci evidenzia anche una situazione molto diversa:

* a livello di sistema, accanto all’affermazione costituzionale dei principi di auto-
nomia e di sussidiarieta, [’esigenza di controllo e contenimento della finanza
pubblica ha condotto spesso all’introduzione di strumenti quali il cosiddetto
“tagliaspese”, che e intervenuto con indiscriminate riduzioni di stanziamenti in
misura uniforme su tutti i settori e le attivita, fuori da ogni logica organizzativa
e di programmazione. Tali meccanismi hanno di fatto minato lo sforzo, intrapre-
so dagli enti “virtuosi”, di introdurre sistemi di programmazione e controllo
orientati anche al monitoraggio e alla riduzione ragionata delle spese, impo-
nendo di tagliare insieme [’utile e il superfluo e mettendo a rischio il funziona-
mento di servizi essenziali per la collettivita;

a livello delle singole organizzazioni, la proliferazione di provvedimenti normati-
vi, se in alcuni casi si e resa necessaria per innescare processi di cambiamento
organizzativo, dall’altro lato si é rivelata spesso eccessiva, aggiungendo alle gia
rilevanti difficolta derivanti dall’introduzione di logiche e strumenti destinati a
incidere sulla cultura e sul modo di lavorare delle persone nel settore pubblico, il
rischio di una congestione dell’azione amministrativa sotto il peso di “adempi-
menti” di natura aziendalista che poco hanno a che fare con [efficacia e I’effi-
cienza di un comune o di una provincia.

Le vie per tornare a creare un circuito virtuoso tra finanza pubblica, amministra-
zione e servizi ai cittadini sono necessariamente molteplici e complesse.
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Tra le strade da percorrere vi é anche quella della responsabilizzazione effettiva
delle amministrazioni, attraverso la garanzia di finanziamenti certi, non modifica-
bili unilateralmente in corso di gestione (come é accaduto con il decreto “taglia-
spese”) e, al tempo stesso, il monitoraggio continuo degli andamenti tendenziali di
spesa, sia a livello di sistema, sia all’interno delle singole organizzazioni, pur non
intaccando la loro autonomia organizzativa e gestionale.

Per questo motivo, nell’ ambito di tale percorso occorre tornare a credere e ad inve-
stire sullo sviluppo e sul potenziamento dei sistemi di programmazione strategica e
di controllo, che ancor oggi, in molti casi, appartengono piu alla retorica che alla
reale vita delle amministrazioni.

Tale problema, come ben descritto nella prima parte del testo, é dovuto al fatto che
spesso:

* si e ragionato in chiave meramente tecnica ed applicativa delle norme, senza
un’approfondita analisi del rapporto tra gli strumenti da introdurre ed i ruoli degli
attori organizzativi e degli stessi enti che tali strumenti avrebbero dovuto suppor-
tare;

* sono stati creati sistemi informativi “paralleli”, senza integrare le informazioni di
natura organizzativa, programmatica e contabile;

* si e operato in un’ottica prevalentemente “interna” anche per documenti, quali il
bilancio, la cui valenza esterna appare innegabile.

Per evitare di vanificare il percorso di innovazione che comunque le autonomie
locali hanno portato avanti, diviene percio importante:

* costruire efficaci sistemi di programmazione strategica e di controllo, anche sup-
portando gli enti locali mediante incentivi che favoriscano il ricorso a questi stru-
menti e prevedendo modalita di verifica della loro qualita ed attendibilita,

e riflettere su come tali sistemi possano essere di supporto a chi ha il compito di
governare enti sempre pin soggetti ad accelerazioni che richiedono costanti
recuperi di efficacia e di efficienza amministrativa, pur in presenza di risorse
sempre piul scarse.

Questi due aspetti rappresentano un punto di riferimento costante all’interno del
testo che viene qui presentato: un manuale che vuole al tempo stesso essere una
guida metodologica ed operativa all’implementazione dei sistemi di pianificazione,
programmazione, gestione e controllo, intesi quali elementi fondanti della raziona-
lizzazione dell’azione amministrativa.

Proprio per non cadere nell’errore di focalizzarsi immediatamente sui “documenti”
previsti dalla normativa, la prima parte del volume intende fornire un quadro meto-
dologico di riferimento, teso a evidenziare I’opportunita di costruire un sistema
basato su “logiche e strumenti d’innovazione”. In particolare vengono approfondi-
ti i seguenti aspetti:
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* I’evoluzione dei modelli di governance pubblica ed i diversi fabbisogni di accoun-
tability che ne derivano (cap. 1);

e le logiche di fondo che caratterizzano la metodologia di costruzione del sistema di
pianificazione, programmazione e controllo proposto (cap. 2);

* le potenzialita di sviluppo ed utilizzo di tale metodologia per integrare il dialogo strut-
turato e sistematico tra l’ente locale e i propri portatori di interessi, in un contesto in
cui la partecipazione dei cittadini e la capacita di fare “rete” con gli attori pubblici
e privati presenti sul territorio risultano quanto mai rilevanti e attuali (cap. 3).

Nelle parti successive vengono trattati i diversi strumenti previsti dall’ ordinamento
finanziario e contabile. In questo caso, [’approccio seguito dagli autori cerca di
porre enfasi dapprima sulle finalita di ciascuno strumento, ossia evidenziando quale
supporto puo dare alle relazioni tra gli attori organizzativi coinvolti nei processi
decisionali, per poi soffermarsi sulla struttura, sul contenuto e sul processo di defi-
nizione. Punto di riferimento costante di tale percorso sono i puntuali richiami alle
indicazioni fornite dalla normativa e dai principi contabili, sempre interpretati in
modo critico, anche alla luce della metodologia generale esposta nella prima parte.
La trattazione, inoltre, ¢ arricchita da numerosi casi ed esperienze tratti dalla real-
ta operativa di enti che hanno gia sperimentato le soluzioni proposte nel testo.

In particolare, la seconda parte affronta i temi della pianificazione (capp. 4, 5, 6 e
7), della programmazione (cap. 8) e del budgeting (cap. 9), mediante [’analisi delle
logiche e delle tecniche sottese ai diversi strumenti previsti nel TUEL (Dlgs 267/00).
Farticolare attenzione e posta sulla relazione esistente tra detti strumenti e gli atto-
ri politico-tecnici a vario titolo impegnati nei percorsi programmatici.

La terza parte si concentra dapprima sulle modalita di gestione amministrativa e
contabile delle fasi dell’entrata e della spesa tipiche del bilancio pubblico, eviden-
ziandone le ricadute a livello organizzativo (cap. 10). Chiarito cio, viene esamina-
to il tema del controllo strategico ed operativo quali strumenti di riorientamento
della gestione e delle politiche dell’amministrazione (capp. 11 e 12). Data la novi-
ta del tema, il “referto del controllo di gestione” trova spazio all’interno di un appo-
sito capitolo (cap. 13).

Uno spazio particolarmente rilevante viene dedicato alla rendicontazione. Questa
scelta si contrappone alla prassi che vede gli enti da sempre concentrati nella fase
della previsione e, spesso, poco attenti alla verifica dei risultati, ad esclusione
ovviamente di quella contabile. Per tale motivo, dopo un’introduzione di carattere
generale (cap. 14) e ’analisi dei documenti contabili che la norma identifica come
obbligatori a conclusione dell’esercizio (capp. 15, 16, 17 e 18), si e voluto appro-
fondire i temi:

e della relazione al rendiconto, anch’essa obbligatoria ma spesso redatta pin per
rispetto della forma che per accompagnare in modo sostanziale i documenti a con-
suntivo (cap. 19);
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e del bilancio sociale, strumento di accountability innovativo e non previsto dal
nostro ordinamento (cap. 20).

A conclusione del testo un capitolo viene dedicato al patto di stabilita interno e alle
sue implicazioni sulla programmazione e sulla gestione finanziaria degli enti (cap.
21).

Per garantire un approccio multidisciplinare alla trattazione ci si é avvalsi di pro-
fessionalita provenienti dal mondo universitario, della consulenza e della formazio-
ne, affiancate da professionalita con una solida esperienza all’interno di comuni e
province. In particolare, tra gli autori figurano:

* professori universitari;

e consulenti e formatori per gli enti locali;

e dirigenti e operatori di comuni e province;

* componenti dell’Osservatorio sulla finanza e la contabilita degli enti locali
(Ministero dell’interno).

L’integrazione tra i diversi approcci é garantita dalla condivisione della filosofia di
fondo che ispira il volume e da molti anni di relazioni professionali.

Filosofia che, pur rimanendo ancorata a basi metodologiche rigorose, intende for-
nire idee e stimoli a supporto di chi é impegnato a promuovere e sostenere processi
di innovazione nella pubblica amministrazione locale: un’innovazione che guarda
dapprima ai processi organizzativi interni, ma che si caratterizza sempre pitt sulle
relazioni con [’esterno, in un’ottica di responsabilita e di dialogo con i cittadini e le
diverse forze della societa civile, al fine di rendere la pubblica amministrazione vera
protagonista dello sviluppo e del rinnovamento del Paese.

Enrico Letta
Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio
Segretario generale dell’AREL
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