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Abstract

Local government have been affected by normative updates aimed at
improving efficiency, effectiveness and economy of the administrative
action by means of assessment systems management. The aim of this
research is to audit whether if the current process involves organizational
and behavioral changes in local public administration in Sardinia (Italy)
and to  identify those elements of performance improvement. The research
will also verify whether forms of rationality have been applied to the
adaptation of new rules, or if there is a form of resistance focused only on
the formal fulfillment of the laws. It has have also dealt with the D. Lgs.
150  27th  October 2009 which provide for an extension of systems for
monitoring and evaluating the overall performance of  administration,
those of employees and the evaluation of citizens, which will be enforced
in 2011. It has tried to identify the cultural basis on which this new rule
will impact considering mechanisms and outcomes that have occurred
with the previous phase of introduction of management control.

INTRODUZIONE

In vari ambiti si parla comunemente di razionalità e dei processi ad essa

collegati, come quello di razionalizzazione delle attività umane. Nei luoghi legati

agli ambienti scientifici, a quelli politici, a quelli delle organizzazioni le idee di

“razionalità” hanno un peso rilevante sulle condizioni di vita delle persone e

dell’ambiente in cui sono inserite. Le decisioni e le azioni relative vengono prese
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razionalmente, nel senso della adesione a criteri oggettivi di valutazione,

ricorrendo frequentemente all’utilizzo di strumenti tecnici, preferibilmente

mutuati dalle scienze “esatte”; metodi, tecniche, tecnologie concorrono così alla

costruzione della retorica della razionalità in cui il termine “razionale” fa pendant

con il termine “scientifico”. Naturalmente esistono anche delle “voci fuori dal

coro” che pongono in maniera problematica l’adozione del  concetto deificato di

scienza e ne evidenziano invece la finitezza non solo come limitazione

dell’esistenza umana, ma anche come fermento intellettuale teso, senza soluzione

di continuità, alla continua ricerca di una nuova prospettiva di comprensione.

Rimane il fatto che il termine di razionalità percorre, almeno formalmente,

tutti i settori delle società che hanno adottato, parzialmente o integralmente, il

modello organizzativo di tipo “occidentale”. I vari aspetti in cui si organizzano le

società occidentalizzate (produttivo, economico, finanziario, sociale, pubblico e

finanche religioso) sono pervasi dall’esigenza di inglobare la razionalità come

proprietà costituente e sono attraversati da continui processi di razionalizzazione

che, senza definire l’esatto significato dei due termini, determinano mutamenti

sociali, comportamentali, ambientali, ecc., fondamentali per l’esistenza umana.

Considerare la razionalità come caratteristica peculiare degli esseri umani ha

permesso la costruzione di una gerarchia biologica dove l’attributo della

“razionalità” è considerato superiore. L’uomo è posto “al di sopra” della natura in

quanto titolare di un maggiore grado di razionalità, quindi di particolari diritti e

prerogative che sono una espressione di potere. Ma l’attribuzione agli esseri

umani e l’esistenza stessa, quasi ontologica, della razionalità, fondata su

un’accettazione intuitiva delle sue caratteristiche, non poteva non provocare

qualche disagio alle stesse modalità di conduzione del ragionamento razionale.

L’accettazione acritica della razionalità come costitutiva dell’essere umano,

effettuata dalle teorie razionaliste (illuminismo, positivismo, ecc.) si è scontrata

spesso con aporie e paradossi tipici del ragionamento stesso applicato negli

ambiti, spesso assai diversi, delle conoscenze umane. La razionalità è stata

utilizzata in vario modo: come evidenza apodittica, come discriminante dell’agire,

come ambito prescrittivo o interpretativo dell’azione, come applicazione del
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metodo, come discriminante tra la doxa e l’episteme. I campi di applicazione

hanno seguito la stessa variegata composizione: ambito matematico, logico,

economico, sociale, tecnologico, amministrativo, ecc. Le scienze sembrano

contendersi il monopolio della modellizzazione della realtà avocando ad ambiti

peculiari una caratteristica che, in quanto unica discriminante tra uomo e mondo,

dovrebbe appartenere a tutte le manifestazioni umane.

Si è pensato di esporre alcune riflessioni sulle contraddizioni presenti nel

dibattito attuale e proporre una valutazione sulla razionalità che non abbracci

dicotomie nette o superiorità gerarchiche autoreferenziali.

Una volta evidenziati i più importanti filoni teorici sulla razionalità e la loro

applicazione alle teorie delle organizzazioni, si è tentato di ritrovarne i principi

nelle regole che determinano il funzionamento della pubblica amministrazione. In

considerazione del fatto che l’azione amministrativa è ciò che rende evidente la

pubblica amministrazione verso i cittadini, si è risolto di incentrare l’analisi sugli

aspetti delle norme che riguardano l’organizzazione e la valutazione dei risultati

dell’agire; oltre che sulle norme generali che regolano l’organizzazione delle

amministrazioni pubbliche, si è soffermato l’interesse sulle norme che impongono

la valutazione dei risultati raggiunti. Tali norme, che si possono definire di

istituzione dei controlli, hanno subito notevoli modifiche e aggiornamenti; il

legislatore ha spostato progressivamente il controllo da quello procedurale a

quello per obiettivi. Il contesto dove le norme si dovrebbero applicare, oltre a

essere dotato di una certa inerzia al cambiamento, è oggi sottoposto a forti

critiche, non sempre giustificate, che individuano nei problemi legati al personale,

(poca professionalità, scarsa propensione al lavoro, assenteismo, ecc.),

l’inefficienza e l’inefficacia delle pubbliche amministrazioni.

Si è pensato, quindi, di effettuare una ricerca empirica, sul territorio della

Sardegna, per tentare di capire come vengono applicate le regole, cioè come la

razionalità espressa dalle norme trovi applicazione nei comportamenti, sia

dichiarati sia agiti. Si è cercato di capire se gli strumenti previsti siano integrabili

nel contesto socio-politico che li dovrebbe recepire e, eventualmente, con quali
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distorsioni e se il cambiamento voluto dal legislatore abbia veramente inciso sulla

cultura aziendale presente nelle pubbliche amministrazioni locali.

La ricerca empirica si è avvalsa di strumenti delle scienze sociali atti a

raccogliere informazioni sia di tipo quantitativo sia di tipo qualitativo. Il confronto

e l’integrazione dei risultati ottenuti dai diversi tipi di dati è stato un elemento

caratterizzante della ricerca e si trova anche nei riferimenti normativi sui sistemi

di controllo delle pubbliche amministrazioni.

Si sono cercate fondamentalmente delle risposte alle domande centrali:

l’emanazione delle norme è sufficiente a modificare i comportamenti burocratici e

in che misura? La razionalità contenuta nelle norme è coerente con quella degli

attori? L’utilità delle norme si produce per la volontà del legislatore o per le

volontà degli attori del sistema sociale in cui agiscono? Le norme prevedono

regole e strumenti atti alla condivisione della loro applicazione? I risultati ottenuti

sono quelli attesi?

L’orientamento di questa ricerca si riferisce fondamentalmente

all’applicazione di strumenti metodologici per l’interpretazione di problemi legati

alle teorie dell’organizzazione cercando di rilevarne anche le valenze

sociologiche.
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1 - LA RAZIONALITA’

1.1 - Il concetto di razionalità

Le teorie sulla razionalità si sono sviluppate durante tutta la storia

dell’umanità. Nella cultura occidentale, a cominciare dal pensiero greco,

assumono ancora oggi un ruolo importante nel dibattito epistemologico e

sociologico; infatti il termine “razionalità”, e i concetti ad esso associati, hanno

posto le condizioni per cercare di giustificare e controllare il sapere in modo che

l’adozione del termine “scienza” per la sua aggettivazione, e oggettivazione,

avesse un fondamento condiviso. La condivisione dei concetti e delle norme,

all’interno di una comunità che voglia definirsi scientifica, sembra essere la

condizione necessaria e sufficiente per avere una costruzione duratura del sapere1.

Non interessa in questo scritto affrontare il concetto di razionalità come ente

ontologico, ma piuttosto consideralo nella sua dimensione umana come capacità

di elaborazione delle esperienze che gli uomini effettuano diacronicamente nel

corso della loro vita. Non si vuole neppure affrontare la disputa se questa attività

abbia anche un fondamento spirituale o solo  materiale cioè se, e in quale misura,

una entità pensabile come l’anima possa influire sulla formazione del pensiero. Si

intende qui parlare solo della attività di elaborazione umana dei pensieri svolta

con il supporto fisico del cervello.

É necessario premettere che spesso si tende a confondere la razionalità

umana con l’uso della logica, di cui diremo più diffusamente in seguito. Questo

atteggiamento ha portato a privilegiare le scienze che dell’adozione della logica,

nelle formulazioni teoriche e nella pratica empirica, hanno fatto il prorpio punto di

                                                
1 Sulla costruzione sociale del sapere e sulle sue regole cfr. B. Latour, Non siamo mai stati
moderni, Elèuthera, Milano, 1995; R. Boudon, Il posto del disordine, Il Mulino, Bologna, 2004. In
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forza per giustificare una gerarchia del sapere; il considerare ciò che è logico

come razionale ha creato non pochi problemi di interpretazione e organizzazione

della società2.

Come si è già detto, la razionalità trova le sue radici nel mondo greco

attraverso la sostituzione delle spiegazioni di tipo animista e religioso degli eventi

mondani con quelle dell’analisi dei fenomeni attraverso nessi di causalità. La

razionalità greca era orientata prevalentemente alla speculazione filosofica,

mentre l’altro aspetto della razionalità, la tecnica, non aveva ancora raggiunto la

dignità che ebbe successivamente, poiché era considerata una attività materiale

disprezzabile rispetto alle attività mentali di astrazione3.

Ma il fatto rilevante è che la rivoluzione culturale operata dai greci ha posto

le basi affinché fosse possibile attivare la connessione tra “razionalità” e “logica”;

il rapporto semantico tra i due concetti ha raggiunto una consistenza tale che

spesso essi sono usati come sinonimi4. L’uso dei due termini e la loro importanza

nella regolazione delle società, che hanno preso origine dalla cultura greca, ha

assunto un ruolo, come strumento di analisi, di interpretazione e di azione sociale,

sempre maggiore e egemonico rispetto alle altre componenti della produzione

intellettuale5. La razionalità, così intesa, non è mai scomparsa dalla storia

dell’occidente, anche se ha dovuto convivere con altre “forze” presenti nello

sviluppo delle società. Infatti anche nel Rinascimento, nonostante le scelte sociali

siano ponderate in funzione delle istanze religiose e superstiziose, la ragione viene

considerata parte dell’attività dell’uomo nel  periodo storico-sociale dominato

dalle scoperte geografiche e scientifiche. Ma è con l’avvento dell’Illuminismo, il

movimento culturale che vedeva nella ragione il superamento dei vincoli legati

alle concezioni religiose e alle superstizioni, allora intesi come eccessivamente

                                                                                                                                     
chiave attuale e su specifici aspetti cfr. P. Volonté, La fabbrica dei significati solidi, Franco
Angeli, Milano, 2003.
2 L’atteggiamento “scientista”, legato alle diffusione delle idee positiviste, può essere considerato
un esempio emblematico.
3 Cfr. N. Abbagnano, Storia della Filosofia, De Agostini, Novara, 2006; G. Reale e D. Antiseri, Il
pensiero occidentale dalle origini ad oggi, La Scuola, Brescia, 1983; A. Fadda, Dinamiche della
razionalità, Carocci, Roma, 2002.
4 Pareto, Weber, Popper, solo per citare alcuni nomi, usano spesso i due termini in un rapporto
tautologico nella definizione dei significati.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 12

vincolanti per l’azione volitiva degli uomini, che si aprirono le menti alla fiducia,

in qualche caso affetta da eccesso di ottimismo, nelle capacità umane di indagare

e risolvere i problemi di interpretazione e dominio del mondo. Nel Settecento,

ormai indissolubilmente legato alla razionalità, si affaccia un altro concetto che

sarà di grande importanza, e che anzi diverrà l’espressione pragmatica della

ragione, nello sviluppo della razionalità sociale: la tecnica. In seguito, le conquiste

scientifiche e tecniche raggiungono l’apice del loro successo sociale con l’avvento

del Positivismo, e delle sue conseguenze politiche, fino al punto di ipotizzare

l’ineluttabile avvento di un mondo dominato dalla ragione attraverso un percorso

in cui gli stadi di sviluppo sono tappe evolutive di ogni società6. L’importanza e la

portata degli avvenimenti di tale periodo che è considerato l’inizio della

modernità, qui brevemente descritti, condizionano oggi gli assetti mondiali del

globalismo7. Inoltre, il fatto che la razionalità occidentale abbia prodotto un

concetto di pratica scientifica che poteva portare al raggiungimento di verità

oggettive e assolute e che tale processo sia avvenuto sotto l’egida di una economia

legata alla preminenza del mondo finanziario e capitalista, ha comportato la

nascita di una ideologia che lega il denaro e la sua produzione a regole razionali e,

quindi, scientifiche. In questo modo l’esistenza stessa della razionalità è

finalizzata al miglioramento dell’efficienza del sistema economico relegando alla

dimensione residuale gli aspetti umani e sociali.

Mentre la razionalità sembra radicarsi nell’organizzazione sociale,

incomincia a nascere il germe che metterà in crisi la fiducia verso la scienza

comportando una visione più critica nei riguardi dell’elemento razionale

dell’attività umana. Senza considerare scritti come Elogio alla pazzia di Erasmo

da Rotterdam o altri, risalenti anche al periodo della civiltà greca8, che

                                                                                                                                     
5 G. Reale e D. Antiseri, op. cit., voll. 1-2-3.
6 Cfr. A. Comte, Corso di Filosofia Positiva, a cura di Franco Ferrarotti, UTET, Torino,1979; G.
Reale e D. Antiseri, op. cit., voll. 2-3; R. Ceserani e L. De Federicis, Il materiale e l’immaginario,
Loescher, Torino, 1990, vol. 2-3-4.
7 Su questi temi cfr. T. Todorov, La conquista dell’America, Einaudi, Torino, 1992 e D. Ribeiro,
Le americhe e la civiltà, Einaudi, Torino, 1975, vol. I. Per interessanti riflessioni sulle dinamiche
della globalizzazione e sul termine e il concetto di “globalismo” cfr. O. Ianni, L’era del
globalismo, CEDAM, Padova, 1999.
8 Ci si riferisce ai testi greci sull’entusiasmo mistico di cui Euripide fu uno degli esponenti.
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accettavano la non razionalità come ricchezza della condizione umana o come

elemento irrisolvibile della razionalità stessa, critiche sulla deificazione delle

capacità di agire razionalmente si sono susseguite fino ai giorni nostri. Ma è

soprattutto nel secolo scorso che si assiste all’apertura di una vasta riflessione

critica sulle certezze che la produzione scientifica aveva fino allora costruito.

Nella produzione scientifica, in ambito sociologico, avanzano considerazioni

sull’agire razionale come una delle modalità con cui si possono interpretare le

dinamiche sociali e i valori che governano le scelte scientifiche; si individuano

nelle capacità intuitive e creative della mente i presupposti per la nascita della

scienza; nella rottura con elementi di razionalità scientifica ormai acquisiti, si

vede la possibilità di nascita di nuove ipotesi e teorie; nelle scienze definite “della

natura” o “esatte” emergono i limiti dell’applicazione di metodi di spiegazione

razionali, intesi come definizione delle regole logiche utilizzabili, finalizzata alla

oggettivazione e validazione degli asserti.9 Scrive Campelli:

Se, in altri termini, si punta unicamente sul versante del

convincimento razionale, si finisce con il proporre un modello

metodologico con le medesime caratteristiche di quello che dovrebbe

sostituire, definendolo semplicemente retorico senza per questo

prendere le distanze dalla “sindrome cartesiana”. Se invece tali fattori

sono rappresentati come niente affatto ricostruibili in termini razionali,

come del tutto erratiche e casuali situazioni di prevalenza infondata di

una o dell’altra opinione nel corso del dibattito, come frutto soltanto

della persuasione autogiustificantesi, allora non si evita il problema

del relativismo e del latente irrazionalismo.10

Nel dibattito scientifico si insinua, quindi, il dubbio che sia la retorica del

metodo a governare i processi di accettazione delle teorie scientifiche11.

                                                
9 Utilizziamo il termine “asserto”, e non “enunciato”, aderendo alla proposta definitoria adottata da
Marradi. Cfr. A. Marradi, Metodologia delle scienze sociali, a cura di R. Pavsic e M. C. Pitrone, Il
Mulino, Bologna, 2007.
10 E. Campelli, Da un luogo comune, Carocci, Roma, 2008, p. 19.
11 Si accenna solo brevemente alla disputa sul metodo (Methodenstreit) che si sviluppa in
Germania tra la fine del 1880 e gli inizi del 1900. La controversia verteva sull’estensibilità del
metodo scientifico delle scienze naturali nel campo dei fenomeni sociali. Il dibattito, nonostante la
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Inoltre la razionalità, nella sua versione economicista, è in crisi perché non

riesce a dimostrare che è in grado di risolvere i problemi legati allo sviluppo

tecnologico, ambientale e sociale12.

Il termine “razionalità” (e i termini ad essa connessi come ragione,

razionalismo, razionalizzazione, ecc.) è servito a connotare, diacronicamente e

sincronicamente, concetti anche assai diversi; la presenza di una ricca varietà di

significati costituisce un primo punto problematico di non facile soluzione. La

difficoltà di porre i termini, che convenzionalmente si utilizzano, in

corrispondenza biunivoca con i concetti di cui siamo in possesso è un problema

gnoseologico che è inserito nelle fondamenta del sapere umano e nella sua

capacità di essere trasmissibile, anche nel caso dell’utilizzo di linguaggi

formalizzati13. La costruzione dei concetti, se tale la consideriamo, o la loro

struttura, se postuliamo elementi di innatismo, è esclusivamente soggettiva,

poiché il livello costitutivo è quello del pensiero soggettivo, sia esso opera di

connessioni neuronali sia esso opera di entità spirituali; mentre i termini sono

frutto di un processo di socializzazione e di creatività che ne aumenta la

condivisione. Risulta così difficile proporre una riducibilità degli uni agli altri,

anche se nelle relazioni umane, di fatto, esiste una certa coerenza del sistema che

consente una più o meno marcata comprensibilità nelle comunicazioni.

Si ritiene opportuno operare inizialmente una scelta interpretativa di tipo

terminologico per dare dimensione concettuale al termine; non si può, infatti,

parlare del concetto senza utilizzare dei termini. Consideriamo allora l’etimologia

della parola presente sui dizionari; al termine razionale viene spesso dato

sinteticamente il significato di “fondato sulla ragione” dove la ragione, dal latino

ratio, significa “computo” e “facoltà di calcolare”14; se si considera il termine

                                                                                                                                     
lunga durata e la numerosità degli apporti epistemologici, non ha mai trovato una soluzione
condivisa.
12 Cfr. B. Latour, Non siamo mai stati moderni, Elèuthera, Milano, 1995 e F. Hirsch, I limiti sociali
allo sviluppo, Bompiani, Milano, 1991.
13 Cfr. A. Marradi, op. cit.
14 Cfr. D. Olivieri, Dizionario etimologico italiano, Meschina, Milano, 1961; T. De Mauro, Grande
dizionario italiano dell’uso, UTET, Torino, 1999, vol. V; F. Palazzi, Nuovissimo dizionario della
lingua italiana, Meschina, Milano, 1953; Cfr. G. Campanini e G. Carboni, Vocabolario latino-
italiano, italiano-latino, Paravia, Torino, 1961.
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“razionale” un aggettivo, tutti i sostantivi a cui viene connesso devono, quindi,

essere dotati della proprietà della ragione. Si è trovato, come definizione del

termine di “ragione” anche la facoltà dell’intelletto umano che consente di

conoscere, discernere e giudicare. Ma “ragione” è anche l’attività discorsiva15. La

quantità dei sinonimi è veramente elevata e spazia dalla capacità di calcolo a

quella argomentativa, dal diritto al senno. È evidente che un termine dotato di un

elevato livello di polisemicità, come quello di “ragione”, ponga notevoli problemi

di validità nella formulazione di asserti in campo scientifico sia di affermazioni in

quello della quotidianità.

Tutti i testi concordano comunque sul fatto che la razionalità è definita

come:

Qualità, carattere peculiare dell’uomo in quanto è dotato di ragione.

Capacità umana di articolare logicamente il pensiero al fine di

giudicare rettamente e regolarsi efficacemente nell’azione.16

Nell’interpretazione dei termini di “razionalità” e “ragione”, legati da

reciproca dipendenza interpretativa, si è concordi nell’affermare che è una

proprietà comune al genere umano e che è quella che consente il raggiungimento

del pensiero oggettivo. Questi asserti non sono sufficientemente argomentate e

paiono più che altro affermazioni apodittiche in quanto si basano sull’intuizione

non dimostrabili.

In testi più specialistici da un punto di vista sociologico, che è quello che qui

più interessa, il problema viene risolto spostando il piano dell’analisi dal termine

ai suoi effetti. Il Gallino definisce la razionalità una “proprietà variabile” riferibile

sia alle credenze che alle azioni, ma soffermandosi prevalentemente su queste

ultime17. Restringendo il campo di analisi, Elster si sofferma sulla Teoria della

                                                
15 Cfr. D. Olivieri, Dizionario etimologico italiano, cit.; T. De Mauro, Grande dizionario italiano
dell’uso, cit.
16 Cfr. D. Olivieri, Dizionario etimologico italiano, cit.; T. De Mauro, Grande dizionario italiano
dell’uso, cit.
17 Cfr. L. Gallino, Dizionario di Sociologia, UTET, Torino, 1988.
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Scelta Razionale come modello esplicativo del concetto di razionalità18.

Fondamentalmente, alla base del concetto di razionalità prevalentemente mutuato

dall’ambito economico di orientamento positivista, c’è poi l’azione intesa come

migliore utilizzo di risorse disponibili per il raggiungimento di un fine

predeterminato. La definizione contiene un doppio valore in quanto implica che il

concetto di razionalità abbia sia una valenza normativa, sia una valenza di verifica

empirica, fatto che comporta notevoli difficoltà di sostenibilità.

Si può indicare nel dibattito filosofico relativo alle “teorie dell’azione

razionale” (Pareto, Weber, Popper), e, soprattutto, a quelle sulla “scelta razionale”

e sulla “massimizzazione dell’azione” (Merton, Becker, Coleman, ecc.) il

tentativo di fondare le scienze sociali su una forte base di condivisione in ambito

accademico; non mancano certamente, e anzi svolgono una importante funzione

critica, le teorie sulla “non razionalità” o “irrazionalità” dell’agire umano

(Feyerabend, Goffman, Ardigò). Vi sono inoltre importanti tentativi di conciliare

la massimizzazione dell’azione con i comportamenti inesplicabili attraverso

l’utilizzo del modello della TSR come, per esempio, l’individualismo

metodologico cognitivista (Boudon, Schütz).  Sullo sfondo di tale dibattito rimane

la inconciliabilità tra olismo e riduzionismo che agisce trasversalmente e

ideologicamente sulla produzione del pensiero.

Le teorie sulla “scelta razionale”, sia nella versione “ristretta”, sia nella

versione “estesa”19, sembrano essere quelle che promettono maggiori opportunità

di sviluppo; probabilmente ciò deriva dal fatto che le origini di tali teorie

affondano nell’economia e nella scienza positiva che attualmente ricoprono una

posizione centrale e dominante nel nostro contesto storico e sociale. Ma non

poche critiche si sono sollevate verso le teorie deterministiche delle scelte e nella

loro formazione e modificazione, soprattutto in relazione al problema relativo a

quali meccanismi siano attivati durante la formazione delle preferenze individuali

                                                
18 Cfr. J. Elster, voce Razionalità, in Enciclopedia delle Scienze Sociali, Ist. Della Enciclopedia
Italiana – Treccani, Roma, 1997, vol. VII, pp. 230-242.
19 Cfr. K. -D. Opp, Le differenti versioni della teoria dell’azione razionale, in AA.VV., Filosofia
dell’azione e teorie della razionalità, Luiss University Press, Roma, 2004.
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stante la fondamentale importanza che esse svolgono nel guidare l’azione. Questi

temi verranno ripresi più approfonditamente nel corso del testo.

Naturalmente l’esistenza o meno di una distinzione tra sfera razionale e

irrazionale comporta un fondamentale cambio di prospettiva; qui si intende

sostenere che la produzione dell’intelletto umano è “sempre” razionale, anche se

tale razionalità può assumere forme assai diverse e, in certi casi, contraddittorie.

1.2 - Razionalità e logica

Si ritiene ora necessario approfondire la riflessione sulla relazione tra il

concetto di logica e quello della razionalità. L’interesse è cercare di capire se la

proposta di una riduzione della ragione alla sola logica sia una operazione

sostenibile. E qui ci si imbatte immediatamente in un problema di ricorsività20, in

quanto dovremmo tentare di argomentare logicamente il fatto che la razionalità

corrisponda alla logica giustificando gli asserti con deduzioni esse stesse logiche;

questa operazione viene descritta molto bene da un termine mutuato dal settore

informatico: bootstrap nel senso di sollevarsi tirandosi per gli stivali. Appare

alquanto bizzarro formulare asserti che seguono uno schema logico per dimostrare

che ciò che è razionale è anche logico e viceversa.

Forse è opportuno definire meglio cosa sia la logica in quanto, anche in

questo caso, si tende a unificare, per semplicità, alcune modalità di costruzione

del pensiero anche assai diverse. In realtà non si dovrebbe parlare di logica, ma di

“logiche” e non solo per dimostrare una sottigliezza di pensiero in ambito

filosofico, ma perché effettivamente sotto il termine “logica” si situano forme di

costruzione razionale differenti. Solo per citare alcuni esempi, i principi costitutivi

della logica classica, della logica matematica, della logica modale o della logica

dei predicati, sono diversi e, in alcuni casi, in disaccordo tra loro.

Scrive Dalla Chiara Scabia:

                                                
20 Sui problemi legati ai sistemi ricorsivi, cfr. D. R. Hofstadter, Gödel, Escher, Bach: un’Eterna
Ghirlanda Brillante, Adelphi, Milano, 1986.
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[…] [bisogna ammettere che] la logica, elaborata fino ad oggi, non

possa in nessun modo venir giudicata come unica.21

Normalmente, per logica si intende quella classica sulla quale si basa la

generalità della formazione scolastica (anche questo termine, forse non a caso,

mutuato da Aristotele). Pur essendo stato Aristotele il primo a sistematizzare le

regole logiche, all’interno della teoria del sillogismo, per sua stessa ammissione,

fu Zenone di Elea a fondare la logica come distinzione “fra verità razionale

[Episteme] ed opinione di origine sensibile [Doxa]”22. Ma già a quel tempo la

logica aristotelica non era la sola a pretendere il riconoscimento quale teoria

generale dell’inferenza; anche le scuole stoica e megarica, attraverso la

costruzione di una logica proposizionale, molto più generale, ritenevano che il

loro sistema logico fosse l’unico possibile23. E’ interessante notare, quindi, che già

nella seconda metà del primo secolo a.C. esistevano modi diversi di analizzare le

inferenze, di darne una giustificazione e di distinguere il vero dal falso in modo da

circoscrivere nettamente il discorso scientifico da quello quotidiano. La nascita di

nuove forme di logica è proseguita fino al periodo attuale senza soluzione di

continuità.

Autori come Carnap affermano che:

Negli ultimi cent’anni la logica ha assunto una forma completamente

nuova […]24

Dello stesso avviso e anche Dalla Chiara Scabia:

Ai giorni nostri la situazione è molto più complessa. È avvenuta una

sorta di esplosione demografica di logiche diverse, tanto che non è

                                                
21 M. L. Dalla Chiara Scabia, Logica, Mondadori, Milano, 1980, p. 112.
22 E. Carruccio, Mondi della logica, Zanichelli, Bologna, 1971, p. 13.
23 Il sistema era basato non sui concetti che espressi nel discorso, ma sul significato che si
attribuisce alle proposizioni e sulla loro struttura attraverso l’utilizzo di operatori logici (logica dei
connettivi). Cfr. M. L. Dalla Chiara Scabia, op. cit.; E. Carruccio, op. cit.
24 R. Carnap, Introduzione alla logica simbolica, La Nuova Italia, Firenze, 1978, p. 3.
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facile dare una classificazione soddisfacente per la varietà delle

logiche oggi conosciute.25

Se si deve, quindi, accettare la mancanza di univocità della logica, come

strumento espressivo del pensiero, è necessario contemporaneamente affermare

che le teorie e le spiegazioni, proposte dai diversi autori, erano comunque

orientate ad affermare un principio unificatore. Tale principio è stato individuato

in una precisa modalità di formazione del pensiero razionale e della sua

formulazione verbale la cui caratteristica fondamentale doveva essere il

riconoscimento della sua validità per tutti gli uomini. Doveva, cioè, possedere la

proprietà dell’oggettività. La ricerca dell’oggettività della scienza, che diveniva

perciò essa stessa razionale, era però individuata in fattori anche assai diversi:

nell’oggetto della ricerca, nel metodo di conduzione, nei processi di condivisione

di tipo stipulativo.

A tal proposito, Durkheim scrive che:

[…] le teorie scientifiche hanno l’unico scopo di esprimere il reale

[…];

[…] nulla vi è nel reale che consenta di essere considerato

radicalmente refrattario alla ragione umana […]; Quando la scienza

cominciò a costituirsi, essa dovette necessariamente postulare di

essere possibile, che le cose cioè potessero esprimersi in un linguaggio

scientifico, detto anche razionale, poiché i due termini sono

sinonimi.26

Popper afferma che:

Dirò pertanto che l’oggettività delle asserzioni della scienza risiede nel

fatto che esse possono essere controllate intersoggettivamente.27

La cosiddetta oggettività della scienza consiste nell’oggetività del

metodo critico.28

                                                
25 M. L. Dalla Chiara Scabia, Ivi, p. 35.
26 E. Durkheim, Il suicidio - L’educazione morale, UTET, Torino, 1977, pp. 466-468
27 K. R. Popper, Logica della scoperta scientifica, Einaudi, Torino, 1995, p. 27.
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Anche Weber è dello stesso parere e scrive che:

La validità oggettiva di ogni sapere empirico poggia sul fatto, e

soltanto sul fatto, che la realtà data viene ordinata in base a categorie

che sono soggettive in un senso specifico, in quanto cioè

rappresentano il presupposto della nostra conoscenza, e che sono

legate al presupposto del valore di quella verità che soltanto il sapere

empirico può darci. A chi non consideri fornita di valore questa verità

[…] non abbiamo nulla da offrire con gli strumenti della nostra

scienza.29

Volonté, nell’interpretare Weber, riserva una importanza decisiva al tema

della razionalità e dell’oggettività. Infatti scrive a proposito dei giudizi di valore e

dei giudizi di fatto:

I primi esulano dall’oggettività scientifica, perché del tutto soggettivi:

un «cinese» non condividerà né potrà forse mai condividere la

passione dei lombardi per la polenta. I secondi rispettano invece per

Weber l’esigenza dell’oggettività, perché, benché guidati

dall’interesse pratico del ricercatore o di qualsiasi altro singolo essere

umano possibile, nella misura in cui analizzano e spiegano

logicamente quell’interesse, quel fatto soggettivamente determinato,

sono di principio condivisibili da qualsiasi essere razionale, sia esso

europeo o cinese.30

Il progetto di adozione di una razionalità formalizzata e oggettiva conteneva

già in sé un germe autodistruttivo; le pretese di universalità della razionalità,

intesa come adozione di spiegazioni basate su strutture logiche del pensiero o su

metodi logici, dovrà infatti fare i conti prima con la scoperta dei paradossi31 da

                                                                                                                                     
28 K. R. Popper, La logica delle scienze sociali e altri saggi, Armando Editore, Roma, 2005, p. 24.
29 M. Weber, Il metodo delle scienze storico-sociali, Einaudi, Torino, 2003, pp. 85-86.
30 P. Volonté, Razionalità e interesse, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2001, p. 31.
31 Se si definisce il paradosso come una divergenza tra quanto dichiarato e l’esperienza empirica,
sarebbe più corretto parlare di antinomie nel caso di contraddizioni logiche tra proposizioni.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazionePag. 21

parte di Zenone, di Eubulide e altri, e poi  con i propri limiti sull’autoreferenzialità

che avrebbero seguito sempre la sua evoluzione.32

La teoria aristotelica del sillogismo si fonda su tre principi: il principio di

identità o di determinazione, il principio di contraddizione (chiamato anche di

non-contraddizione) e principio cosiddetto del terzo, o del medio, escluso; senza

addentrarsi nell’analisi dettagliata della costruzione aristotelica della logica33, che

è poco pertinente a questo scritto, si ritiene necessario richiamarla poiché essa è

essenziale per l’attribuzione di verità e falsità degli asserti scientifici34. Su tali

principi si è basato il processo di sviluppo della logica e delle scienze cosiddette

“esatte” o “della natura”. Le scienze fisiche in generale, ma soprattutto la

matematica e la geometria, devono proprio alla logica l’attribuzione di consistenza

e congruenza; il pensiero razionale, inteso come pensiero logico-matematico, ha

attratto molte altre discipline, tra cui le scienze sociali e umane, verso la

costruzione di un modello di scienza che, per essere tale, doveva connotarsi per

adozione degli stessi principi costitutivi. Anche con differenziazioni

metodologiche notevoli tra correnti di pensiero (positivismo, empirismo,

individualismo metodologico, ecc.) la logica rimane il fondamentale strumento

critico della formazione della conoscenza; in particolare la logica bivalente35 di

Aristotele è quella che ha avuto maggiore ricchezza evolutiva. I problemi sono

sorti quando, nel corso dell’evoluzione della scienza e della filosofia, si sono

prodotte teorie, accettate dalla comunità scientifica attraverso processi di

                                                
32 Sui paradossi scoperti dalla cultura greca e sulla critica alla loro validità logica cfr.  M. L. Dalla
Chiara Scabia, op. cit.; N. Abbagnano, Storia della Filosofia, cit. Sui problemi legati
all’autoreferenzialità e alle sue conseguenze cfr. D. R. Hofstadter, op. cit.; inoltre, per conclusioni
diverse, cfr. R. Penrose, La mente nuova dell’imperatore, Rizzoli, Milano, 1992. Per alcuni
interessanti aspetti legati alla formazione dei paradossi si possono consultare anche le seguenti
opere di carattere divulgativo. Cfr. P. Odifreddi, Il matematico impertinente, Longanesi, Milano,
2007; dello stesso autore Le menzogne di Ulisse, TEA, Milano, 2007.
33 Per una analisi sulla costruzione del sistema logico di Aristotele, cfr. G. Calogero, I fondamenti
della logica aristotelica, La Nuova Italia, Firenze, 1968.
34 Sulle differenze tra asserti, enunciati e proposizioni cfr. A. Marradi, op. cit.
35 La logica bivalente implica che per ogni affermazione scientifica possano darsi solamente due
alternative: verità o falsità; si ricoda brevemente che il principio della bivalenza non è da
confondere con il principio del terzo escluso (tertium non datur) e con quello di contraddizione.
Cfr. G. Calogero, op. cit.
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validazione36, che mettevano radicalmente in discussione, da un punto di vista

epistemologico37, quanto accettato fino a quel momento. In considerazione del

fatto che la logica è alla base della formulazione degli asserti scientifici, si è

dimostrata vittima dei suoi stessi strumenti di costruzione della validità assertoria.

Alla logica classica si sono affiancate altre logiche (per esempio la logica modale,

la logica fuzzy, la logica dei predicati, la logica proposizionale, la logica

intuizionista, ecc.) a volte incompatibili fra loro38. Quando l’assiomatizzazione

della matematica ha portato alla scoperta delle antinomie, cioè di proposizioni

logiche indecidibili all’interno del sistema formale di riferimento, il castello ha

mostrato la sua fragilità; sia Gödel sia Russel hanno chiaramente dimostrato come

nei sistemi formali complessi, costati anni di fatiche intellettuali, bastano pochi

passaggi logici per distruggerne le fondamenta39. Non maggiore fortuna hanno

avuto i tentativi di fondare la logica attraverso sistemi matematici40. Il problema

fondamentale è costituito dal fatto che, nella costruzione di un sistema logico, si

sovrappongono e si intersecano problemi linguistici, metalinguistici,

epistemologici e gnoseologici.

La contraddittorietà delle teorie logiche non dovrebbe però precluderne

totalmente le applicazioni in ambito scientifico e epistemologico, quanto piuttosto

costringere a una presa d’atto che ponga in evidenza come i sistemi logici

formalizzati non siano mezzi per il raggiungimento di verità assolute41, ma meri

                                                
36 Cfr. T. S. Kuhn, La struttura delle rivoluzioni scientifiche, Einaudi, Torino, 1999; P. K.
Feyerabend, Contro il metodo, Feltrinelli, Milano, 2008.
37 Si pensi a tutto il percorso della cultura scientifica occidentale che è stato attraversato da
continui fremiti che ne hanno scosso le fondamenta. La formulazione, per esempio, delle
geometrie non-eucliedee, che hanno evidenziato l’indimostrabilità del quinto postulato della
geometria classica, o la teoria della relatività e quella quantistica, che hanno frantumato le certezze
sulla concezione spazio–tempo della fisica newtoniana. Cfr.  D. R. Hofstadter, op. cit.; R. Penrose,
op. cit.
38 Cfr. M. L. Dalla Chiara Scabia, op. cit.; E. Carruccio, op. cit.
39 Cfr. H. Wang, Dalla matematica alla filosofia, Boringhieri, Torino, 1984; P. F. Strawson,
Introduzione alla teoria logica, Einaudi, Torino, 1961; A. Vasa, Logica, scienza e prassi, La
Nuova Italia, Firenze, 1980; M. L. Dalla Chiara Scabia, op. cit.; E. Carruccio, op. cit.; D. R.
Hofstadter, op. cit.
40 Per esempio cfr. R. Carnap, op. cit.
41 Su questo si rintracciano chiare affermazioni, pur con divergenze sostanziali nell’impianto
teorico generale, negli autori citati in precedenza quali Popper, Weber e Pareto. Cfr. K. R. Popper,
Logica della scoperta scientifica, cit.; M. Weber, Il metodo delle scienze storico-sociali, cit.; V.
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strumenti intellettuali applicabili in contesti definiti e fondati su processi

stipulativi di condivisione. Non mancano, infatti, importanti critiche sull’utilizzo

della logica nella produzione scientifica.

Infatti, per esempio,  Feyerabend afferma che:

L’istruzione scientifica quale la conosciamo oggi ha precisamente

questo scopo. Essa semplifica la “scienza” semplificandone i

partecipanti: prima di tutto si definisce un settore di ricerca. Questo

settore viene separato dal resto della storia (si separa per esempio la

fisica dalla metafisica e dalla teologia) e riceve una “logica” propria.

Una preparazione approfondita in tale “logica” condiziona quindi

coloro che lavorano nel settore; essa rende  le loro azioni più uniformi

e congela gran parte del processo storico. Accade così che “fatti”

stabili emergano e persistano nonostante le vicissitudini della storia.

Una parte essenziale della formazione scolastica che fa emergere tali

fatti consiste nel tentativo di inibire intuizioni che potrebbero condurre

a confondere i confini tra un settore e l’altro. La religione di un

individuo, per esempio, o la sua metafisica, o il suo senso

dell’umorismo […] non devono avere la minima connessione con la

sua attività scientifica. La sua immaginazione viene repressa, e anche

il suo linguaggio cessa di essere un linguaggio personale. Questo

atteggiamento si riflette poi nuovamente nella natura dei “fatti”

scientifici che sono sperimentati come indipendenti da opinioni e

convinzioni e dallo sfondo culturale.42

Secondo Feyerabend, utilizzare la logica, intesa come razionalismo critico, e

quindi la standardizzazione del metodo e delle tecniche della produzione

scientifica come strumento di superiorità intellettuale per il raggiungimento di

risultati apprezzabili, è in contrasto con la possibilità di innovazione e di scoperta

che l’intersezione tra conoscenze diverse può produrre.43 Nonostante la proposta

                                                                                                                                     
Pareto, Trattato di sociologia generale, ed. critica a cura di Giovanni Busino, UTET, Torino,
1988, vol. I°.
42 P. K. Feyerabend,  op. cit., p. 17.
43 Sulla possibilità di produrre nuova conoscenza solo attraverso una posizione critica verso la
scelta di sistemi logici predefiniti e attraverso basilari riferimenti al mondo metafisico e religioso
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di “demarcazione” tra la scienza e la non-scienza e, quindi, di adozione di un

metodo per la ricerca scientifica, Popper scrive:

Le nostre motivazioni e i nostri ideali puramente scientifici, come

l’ideale della pura ricerca della verità, hanno profonde radici in valori

extrascientifici e in parte religiosi. Lo scienziato oggettivo e

avalutativo non è lo scienziato ideale.44

In conclusione, in considerazione della pluralità delle logiche esistenti, della

loro intrinseca problematicità legata alla mancanza di completezza e del fatto che

numerosi autori dichiarino la necessità di utilizzare proprietà non logiche del

pensiero per poter produrre nuova conoscenza scientifica, si può affermare che la

logica non possa essere utilizzata a fondamento della razionalità; anche se la

logica venisse intesa o come sistema formale o come struttura di asserti, per la

pluralità delle teorie proposte e delle antinomie presenti, la razionalità e la logica

non possano essere usate come sinonimi. La logica, o le logiche, si possono

certamente connotare come costruzioni razionali, ma la razionalità sembra

travalicare i confini della logica.

Se, nel definire la razionalità come una riduzione a formalizzazioni astratte

del pensiero, è stato costruito un modello insufficiente a rendere conto delle forme

del pensiero stesso, allora si potrebbe tentare di percorrere altre strade alla ricerca

di elementi che costituiscono il fondamento della razionalità stessa.

1.3 – La razionalità: il cervello e la mente

Se la razionalità non si può definire come una costruzione formale

esplicitata in un determinato linguaggio, qualsiasi esso sia, di cui si condividono

le regole di formazione, si potrebbe ipotizzare che sia una proprietà intrinseca

                                                                                                                                     
dello scienziato cfr. anche T. S. Kuhn, op. cit.; K. R. Popper , La logica delle scienze sociali e altri
saggi, cit., p. 30.
44 K. R. Popper, ibidem.
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dell’essere umano, cioè che dipenda dalla struttura stessa della mente. Gli esseri

umani sarebbero dotati di razionalità in quanto la propria natura gode di detta

proprietà. Essendo la razionalità un elemento comune a tutti gli esseri umani, essa

consentirebbe una costruzione di conoscenza e di scienza condivisa; la divergenza

dei giudizi condivisi del pensiero potrebbe così essere valutata come irrazionale,

non razionale o patologica45. Il problema di “come” e di “dove” la mente

interagisca con il cervello rimane del tutto irrisolto. Altrettanto insoddisfacenti

risultano le teorie che ipotizzano paradigmi della mente come luoghi in cui è

l’anima a produrre il pensiero. Infatti esiste una consistente difficoltà a spiegare da

dove proverrebbe l’energia per l’interazione tra mente e cervello stante la

necessità di soddisfare il requisito delle scienze fisiche della conservazione

dell’energia46. In questa situazione è stato proposto, dalle scuole di pensiero che si

ritrovano in un atteggiamento neopositivista, di considerare il cervello e la mente

come entità identiche nel senso che la struttura fisica cerebrale, essendo la

produttrice del pensiero, è la sede della mente. La cosiddetta teoria dell’Identità

comporta il mantenimento dell’accordo con le teorie della conservazione

dell’energia, semplifica il problema poiché si ha a che fare solo con una struttura

indagabile “scientificamente” e espunge dall’indagine le teorie metafisiche. La

razionalità consisterebbe, quindi, in una proprietà caratteristica della struttura del

cervello degli esseri umani; caratteristica che, pur mantenendo una sua specificità

funzionale in ogni individuo, permetterebbe una sufficiente similarità nel

funzionamento tale da consentire il confronto e la condivisione dei concetti e la

                                                
45 Vari ordini di problemi si pongono all’accettazione di tali affermazioni. Il primo problema è
capire se la razionalità ha sede nel cervello o se è una proprietà mentale nel senso di essere una
caratteristica non-materiale. La dicotomia tra mente e cervello non è di poco conto: l’accettazione
di stati mentali che non dipendono da aspetti materiali del pensiero pone problemi sulla loro
effettiva conoscibilità. L’indagine sulla natura degli stati mentali non-materiali comporta
l’adozione di strumenti di studio (psicoanalisi, analisi comportamentali, analisi psicometriche,
ecc.) che si concentrano sulle pre-condizioni e sugli effetti del comportamento umano; il modello
mentale così risultante si può assimilare al funzionamento di una “scatola nera”, una sorta di
mondo misterioso in cui avvengono processi meravigliosi, ma inconoscibili.
46 Secondo le scienze fisiche classiche l’energia non si crea e non si distrugge; per produrre un
qualsiasi cambiamento di stato (cambiamento di moto, di temperatura, ecc.) è necessaria un
dispendio di energia che deve provenire da una fonte e deve poter essere misurata con strumenti
validi. Su una breve sintesi delle varie posizioni teoriche rispetto al dualismo mente-cervello cfr. J.
C. Eccles, Come l’io controlla il suo cervello, Rizzoli, Milano, 1994.
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loro corretta comprensione. Il successo attribuibile a tale teoria deriva dal fatto

che non esisteva un’altra alternativa altrettanto plausibile. L’ipotesi dell’esistenza

dell’anima viene così relegata solo ad un atto di fede non soggetto a possibili

verifiche “razionali”.47

Inoltre i comportamenti e i pensieri esplicitati dagli stessi uomini risultano

spesso incomprensibili tra soggetti diversi, non tanto per la presenza di

problematiche relative al diverso possesso di competenze linguistiche, ma proprio

in virtù di differenti “motivazioni” che sottostanno alla loro produzione48. In

questo scritto non intendiamo approfondire le tematiche sul dualismo mente-

cervello, sul cui rapporto è ancora aperto un forte dibattito. Rimandiamo per una

nuova interessante ipotesi al testo di Eccles.

                                                
47 Se si accoglie l’affermazione che la razionalità è il prodotto della struttura neuronale del cervello
è, forse, necessario domandarsi se tutte le strutture neuronali godano della stessa proprietà (quelle
di tutti gli altri mammiferi, degli uccelli, dei rettili, dei molluschi). Si dovrebbe ammettere che un
passero è razionale, che la sua razionalità è la stessa di quella di un uomo, o almeno della stessa
natura, e che, quindi, i suoi comportamenti siano intelligibili agli esseri umani. Anche se in linea di
principio si può ammettere la presenza di una forma di razionalità in un uccello, è difficile pensare
che le diversità con il pensiero umano si limitino soltanto a differenze di grado. In realtà gli esseri
umani hanno avuto, e continuano ad avere, serie difficoltà nell’interpretazione del comportamento
animale, anche di quello delle scimmie antropomorfe, e delle modalità di formazione
dell’intenzionalità animale. Nondimeno, le strutture cerebrali animali sono molto simili a quelle
degli esseri umani da cui si differenziano principalmente per quella parte del cervello che va sotto
il nome di “corteccia prefrontale”, il cui sviluppo sembra legato ai processi evolutivi delle specie
animali, che ha negli uomini il maggior grado di espansione rispetto al totale della massa
cerebrale. Cfr. E. Goldberg, Il paradosso della saggezza, Ponte alle Grazie, Milano, 2005; J. C.
Eccles, op. cit. Se si dovesse ammettere che la razionalità ha sede nel cervello animale, in
considerazione della somiglianza strutturale con quello umano, e che tale razionalità si evidenzia
con comportamenti della stessa natura di quelli umani, ma con diversa consistenza stante la
differenza di complessità architetturale, allora il comportamento animale dovrebbe risultarci
intelligibile e condivisibile in quanto versione per così dire “semplificata” del nostro.
48 Forse la non comprensibilità deriva dagli aspetti considerati “non razionali” della produzione
cerebrale, come da qualcuno sostenuto e che cercheremo di analizzare nel prossimo paragrafo,
come l’emotività, i sentimenti, i valori religiosi e non, ecc. (Ci si riferisce a quanto affermato sulla
qualità non razionale della produzione intellettuale da parte, per esempio, di Pareto e di Weber già
citati in precedenza). Ma se la razionalità è un prodotto intrinseco della complessa struttura del
cervello, come si può pensare che esista un prodotto del cervello che non sia razionale? Quando,
come e perché il cervello potrebbe produrre qualche cosa di non razionale? Qual’è il confine
fisiologico della non razionalità? Al momento non esistono risposte a queste domande. Allo stato
attuale delle conoscenze si potrebbe affermare che tutta la produzione del cervello si può definire
come “razionale” nella sua globalità. Le differenze tra le varie “espressioni” della produzione
mentale, quindi tra logiche diverse, potrebbero spiegarsi semplicemente con differenziazioni di
valore che attribuiamo soggettivamente alle produzioni mentali. Quello che si vuole sostenere è
che se il cervello è esso stesso il produttore del pensiero e non un mero strumento della mente,
allora tutto ciò che scaturisce dalla struttura neuronale deve essere razionale. Altrimenti si deve
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In considerazione delle difficoltà incontrate nel definire la razionalità nei

suoi aspetti logici e biologici,  si ritiene opportuno, per poter affrontare meglio il

problema in termini legati più agli argomenti sociologici previsti, spostare il

ragionamento su alcuni temi relativi al concetto di razionalità che permettano un

maggiore comprensione del suo diffuso utilizzo.

1.4 - Estensione e intensione del concetto di “razionalità”

Nel tentare una definizione del concetto di razionalità, al fine di poterne

implementare un suo utilizzo, è importante variarne l’intensione e, di

conseguenza, l’estensione in modo da poterne definire i limiti in maniera più

precisa. Per intensione di un concetto intendiamo l’insieme degli aspetti che

definiscono il concetto stesso; per estensione intendiamo il numero di referenti a

cui sono attribuibili gli aspetti del concetto49. Per esempio, uno dei significati del

concetto di “cittadino” è che per appartenere a questa classe è necessario il

possesso della cittadinanza. Se aumentiamo l’intensione aggiungendo, per

esempio, l’aspetto della nazionalità (italiana) e/o dell’appartenenza a una

determinata fascia di età, diminuisce l’estensione cioè diminuisce il numero dei

referenti che posseggono quelle proprietà. L’intensione e l’estensione del concetto

sono tendenzialmente inversamente proporzionali: all’aumentare di una

corrisponde, in genere, il diminuire dell’altra.

Vista la difficoltà di utilizzare un concetto polisemico e ambiguo come la

razionalità per l’individuazione di un certo numero di referenti, cioè di definire

quali sono le unità a cui si possono attribuire le proprietà di tale concetto, in

sociologia si è tentato di puntare l’attenzione sugli “effetti” della razionalità e,

cioè, sulle azioni; quindi non si tratta più di ragionare sulla razionalità in generale,

ma di restringere il campo di riflessione, aumentando l’intensione del concetto,

solo alla razionalità dell’agire.

                                                                                                                                     
supporre che la produzione mentale non sia la derivazione dell’attività dei neuroni, ma che la
mente sia una entità non materiale.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 28

Il problema diventa allora quello della “demarcazione” tra azioni razionali e

azioni non razionali. In questi termini, lo spostamento del dilemma non sembra

risolvere la questione da un punto di vista dell’essenza del concetto, ma il

tentativo di discriminare convenzionalmente la “natura” delle azioni umane, e

non, è stata foriera di numerosi contributi per l’analisi e la produzione del

pensiero sociologico. Sembra importante iniziare dalla discriminazione tra azioni

logiche e azioni non-logiche, precisando che il termine logico è usato come

sinonimo di razionale; sono considerate logiche quelle contraddistinte

dall’ultilizzo di

[…] mezzi appropriati al fine, e che uniscono logicamente i mezzi al

fine …50

Secondo Pareto è necessario fare attenzione a non confondere le azioni

logiche dalle non-logiche stante la tendenza degli esseri umani a coprire con

ragionamenti logici azioni che non lo sono. Gli uomini, infatti, avrebbero la

tendenza a costruire relazioni tra fatti, o manifestazioni, con ragionamenti dettati

più da sentimenti, emozioni e istinti che da evidenze empiriche sulla realtà:

Gli uomini hanno una tendenza spiccatissima a dare una vernice logica

alle loro azioni […]51

Questa tendenza sarebbe innescata sia dalla propensione a formare

aggregazioni (innovazione), sia da quella di mantenerle nel tempo in forma di

persistenza degli aggregati (conservazione). Formalmente, quindi, è possibile

confondere le azioni logiche con le altre; per superare la difficoltà, Pareto

introduce i concetti di soggettivo e oggettivo intesi nel senso del riferimento al

soggetto che compie l’azione o ai soggetti che hanno cognizioni più estese. Una

                                                                                                                                     
49 Sul concetto di intensione e estensione, cfr. A. Marradi, op. cit.
50 V. Pareto, Trattato di sociologia generale, cit., p. 146.
51 Ivi, p. 148.
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azione è quasi sempre logica, cioè adeguata rispetto al rapporto mezzi-fini,

soggettivamente, ma non lo è quasi mai rispetto agli altri soggetti. Scrive Pareto:

[…] daremo il nome di «azioni logiche» alle azioni che uniscono

logicamente le azioni al fine, non solo rispetto al soggetto che compie

le azioni, ma anche rispetto a coloro che hanno cognizioni più estese,

cioè alle azioni logiche aventi soggettivamente e oggettivamente il

senso spiegato or ora.52

E’ importante notare che, per Pareto, non-logico non è sinonimo di illogico.

Pregare perché piova non è una azione illogica, ma è una azione non logica in

quanto non valida, rispetto ai fini, per tutte le persone che hanno cognizione

sull’argomento; la logicità è quindi soggettiva, ma non oggettiva. L’attribuzione

della proprietà razionale o meno alle azioni, e quindi la loro attribuzione a una

delle due classi, è stabilità attraverso l’utilizzo del metodo logico-sperimentale.

A parte l’insufficienza esplicativa delle affermazioni a proposito della

tendenza alle combinazioni e alla persistenza degli aggregati, nonché i dubbi

espressi sulla validità epistemologica del metodo induttivo53, è interessante notare

lo sforzo di legare il concetto di razionalità, e di scienza, a quello di oggettività;

oggettività intesa non come proprietà assoluta delle azioni razionali, ma come

interpretazione condivisa delle stesse da parte di chi le può analizzare in modo

critico. Questo sembra essere un punto nodale nella ricerca epistemologica sulla

razionalità. E’ necessario aggiungere che le proposte legate alla scuola positivista

non si ritengono soddisfacenti in quanto non sufficientemente coerenti e affette da

postulati dogmatici che non trovano giustificazione empirica; per quanto attiene le

posizioni radicalmente scettiche, opposte al dogmatismo, saranno affrontate nel

prossimo paragrafo; mentre per quanto riguarda le posizioni che chiameremo

“relativiste”, nel tentativo di assegnare loro un termine sintetico ma impreciso, si è

riscontrata la presenza di interessanti confluenze di posizione. Con riferimento ai

                                                
52 Ivi, p. 147.
53 Per una critica all’induttivismo cfr. K. Popper, La logica delle scienze sociali e altri saggi, cit.;
dello stesso autore cfr. Logica della scoperta scientifica, cit.
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concetti di razionalità e oggettività, sono infatti dello stesso parere di Pareto, pur

con consistenti divergenze su alcuni aspetti specifici, altri autori il cui pensiero si

è rivelato rilevante nella discussione epistemologica occidentale. Per esempio

Weber scrive:

[…] Non c’è nessuna analisi scientifica assolutamente «oggettiva»

[…]54;

Rivolgiamoci piuttosto a considerare più da vicino la categoria di

«possibilità oggettiva», finora caratterizzata nella sua funzione

soltanto in maniera molto generale, e particolarmente la questione

della modalità della «validità» dei «giudizi di possibilità». Non sorge

forse l’obiezione che l’introduzione di «possibilità» nella

«considerazione causale» implicherebbe la rinuncia alla conoscenza

causale in generale; che di fatto – nonostante tutto ciò che si è detto

sopra sulla base «oggettiva» del giudizio di possibilità – dal momento

che la determinazione del processo «possibile» dovrebbe sempre

essere lasciato alla «fantasia», anche il riconoscimento del significato

di tale categoria implicherebbe la confessione che nella «storiografia»

è aperta la porta all’arbitrio soggettivo, e che proprio per ciò essa non

è più una «scienza»?55

Per Weber la razionalità si può riscontrare solo in riferimento all’azione,

dove per azione si intende anche l’inazione quando scelta dal soggetto. L’azione è

soggettiva, intenzionata dal soggetto agente rispetto a uno scopo o a dei valori, ma

la sua oggettività consiste nell’intelligibilità rispetto al principio di causazione,

cioè alla possibilità di effettuare una imputazione causale dell’azione. Per poter

essere costruita, l’imputazione causale ha necessità di comparare l’azione reale a

una azione ideale nella quale sono attribuibili relazioni causali tra azione e scopo.

L’azione acquista la proprietà dell’oggettività e, quindi, della razionalità, solo se

risulta essere “intelligibile”, in relazione all’agire soggettivamente intenzionato e

all’agire degli altri in medesime condizioni, in un processo di comparazione

                                                
54 M. Weber, op. cit., p. 35.
55 Ivi, p. 172
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rispetto al tipo ideale.56 L’intelligibilità è data dall’interpretazione coerente e

condivisa da parte degli altri esseri umani.

[…] è fuor di dubbio che l’indagine metodologicamente ben condotta

deve produrre risultati tali che, per riprendere l’immagine weberiana,

non potrebbero essere rifiutati neppure da un “cinese”.57

Una moderna teoria del conoscere, che sia consapevole del carattere

relazionale e non relativo del sapere storico, deve partire dal

presupposto che ci sono sfere di pensiero, in cui non si possono

concepire delle verità assolute e indipendenti dalla posizione del

soggetto e dal contesto sociale.58

Data la complessità e la numerosità delle relazioni tra azioni e scopi e la

grande varietà degli stati psichici che causano le azioni degli esseri umani, la

razionalità attribuibile all’azione non può che essere una razionalità limitata59.

L’universalità delle modalità di comprensione è, anche per Popper, il

presupposto della presenza della razionalità, e quindi della possibilità

dell’oggettività, nella formulazione dei giudizi che consente la demarcazione tra

scienza e non scienza. Per il metodo della falsificazione popperiana delle teorie

scientifiche, il presupposto è che gli asserti formulati per costruire le teorie siano

oggettivi, cioè controllabili dalla comunità scientifica.

Dirò pertanto che l’oggettività delle asserzioni della scienza risiede nel

fatto che esse possono essere controllate intersoggettivamente.60

[…] l’oggettività della scienza non è una faccenda individuale dei

diversi singoli scienziati, bensì una faccenda sociale della loro critica

reciproca […]61

                                                
56 Sull’agire dotato di senso e sul suo significato cfr. M. Weber, Economia e società, Edizioni di
Comunità, Milano, 1968, vol. I°.
57 Cfr. E. Campelli, Da un luogo comune, Carocci, Roma, 2008, p. 176. Sulla azione sociale cfr.
anche V. Cesareo, Sociologia, Vita e Pensiero, Milano, 2006.
58 K. Mannheim, Ideologia e utopia, Il Mulino, Bologna, 1957, p. 80.
59 Cfr., M. Weber, Il metodo delle scienze storico-sociali, cit.; per una interpretazione del concetto
di razionalità e oggettività in Weber cfr. P. Volonté, Razionalità e interesse, cit.
60 K. R. Popper, Logica della scoperta scientifica, cit., p. 27.
61 K. R. Popper, La logica delle scienze sociali e altri saggi, cit., p. 29.
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Il problema rimane però insoluto se ci chiediamo su quali basi possiamo

affermare che la condivisione, da parte di tutti gli uomini o di parte di essi, del

principio di causazione e dell’intelligibilità delle azioni e degli asserti relativi è la

condizione della possibilità della razionalità. Volonté scrive:

L’unico e ultimo criterio di razionalità resta la possibilità di

argomentare logicamente il senso dell’azione compiuta.62

Siccome non possiamo provarli come veri, dobbiamo forse accettare questi

asserti come verità che hanno la caratteristica della “evidenza”? Ma l’evidenza

empirica come prova di verità è sempre stata rifiutata dagli stessi autori che

abbiamo citato. Ritorna così il problema, citato nel paragrafo 1.2, della

giustificazione della razionalità attraverso la formulazione di enunciati logico-

razionali.

Un posto importante nel discorso sulla razionalità dell’azione è occupato

dalle teorie della scelta razionale (TSR). L’importanza si basa sul fatto che tali

teorie sono state accolte in ambiti disciplinari legati alle teorie economiche e

dell’organizzazione dello Stato63. In tali ambiti, le scelte del comportamento

umano sono considerate razionali se e solo se sono effettuate in previsione

dell’utilità che la loro adozione comporta per l’individuo; le azioni indotte da

norme, morali o legislative, non sono valutate da un punto di vista della

razionalità se non quando sono rivestite di una valenza economica, cioè quando

l’attore calcola il grado di soddisfacimento delle proprie preferenze attuando

determinati comportamenti. E’ vero che nell’ambito della pubblica

amministrazione è considerato fondamentale il bene collettivo, ma il punto di

vista individualistico trova molto spazio nella spiegazione dei comportamenti

amministrativi. Tutte le azioni che non soddisfano le ipotesi di base della TSR

                                                
62 P. Volonté, Razionalità e responsabilità, cit., p. 36.
63 Cfr. G. S. Becker, L’approccio economico al comportamento umano, Il Mulino, Bologna, 1998;
J. S. Coleman, Fondamenti di teoria sociale, Il Mulino, Bologna 2005.
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vengono definite non razionali dai suoi sostenitori. Secondo Karl-Dieter Opp gli

asserti che sostengono le ipotesi di base sono i seguenti:

1. Preferenze: le preferenze (o scopi) individuali sono condizioni di

comportamento strumentali al soddisfacimento delle rispettive

preferenze.

2. Vincoli: qualunque cosa aumenti o diminuisca le possibilità di un

individuo di soddisfare le sue preferenze attraverso certe azioni

(opportunità o vincoli) è una condizione per eseguire tali azioni.

3. Massimizzazione dell’utilità: gli individui scelgono quelle azioni

che soddisfano al meglio le loro preferenze, tenuto conto dei

vincoli a cui le loro azioni sono sottoposte.64

Secondo Boudon, la TSR si fonda su otto postulati di cui il primo ha natura

ontologica, i successivi cinque sono fondamentali, ma non dimostrabili, e gli

ultimi due potrebbero essere definiti specifici:

Per il primo postulato della TSR (P1, dell’individualismo), ogni

fenomeno sociale è il risultato di azioni, decisioni, atteggiamenti,

comportamenti e credenze (ADACC) individuali […]

Per il secondo postulato (P2, della comprensione) , ogni ADACC

individuale, almeno in teoria, può essere compreso.

Il terzo postulato (P3, della razionalità), suppone che, in linea di

massima, gli ADACC studiati dalle scienze sociali siano il prodotto di

ragioni […]

Un quarto postulato della TSR (P4, del conseguenzialismo o, se si

preferisce, dello strumentalismo) vuole che le ragioni prese in

considerazione dall’individuo che manifesta determinati ADACC

riguardino le conseguenze di questi stessi ADACC […] per come egli

le vede.

Un quinto postulato (P5, dell’egoismo) vuole che l’individuo non si

curi, comunque in modo prioritario, che delle conseguenze di ADACC

che lo toccano direttamente nei suoi interessi.

                                                
64 K. -D. Opp, op. cit., pp. 37-38.
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Un sesto postulato (P6, della massimizzazione) vuole che l’individuo

conosca e valuti il pro e contro dei suoi ADACC e che li preferisca ad

altri possibili (che ha in mente) quando gli sembra che questi

presentino un bilancio costi-benefici a lui più favorevole.65

La TSR, così definita, potrebbe essere ricondotta alla “razionalità rispetto

allo scopo” di Weber. In realtà la TSR opera una profonda modifica della

spiegazione weberiana dell’azione in quanto, oltre a espungere dalla teoria tutte

quelle azioni non intenzionate verso i fini, afferma che le azioni umane sono

orientate egoisticamente al soddisfacimento del benessere dell’attore. Si deve

notare che un presupposto della terza ipotesi è che l’attore sia perfettamente a

conoscenza di tutte le informazioni necessarie per prendere la decisione migliore.

Quanto affermato nelle prime due ipotesi e nei postulati P1-P4 è

generalmente accettato in ambito sociologico [non così nell’ambito delle teorie

olistiche del comportamento (psicologiche, biologiche, culturali)], mentre la terza

ipotesi o i postulati P5 e P6 sono oggetto di numerose critiche da parte di studiosi

delle scienze sociali. Il comportamento umano non si riduce solamente al calcolo

dei costi-benefici dell’azione, poiché è influenzato da norme e valori; cioè l’attore

adotta scelte in funzione non solo dall’utilità personale, ma anche in funzione

delle risposte a prescrizioni normative. Il comportamento è dettato da una

razionalità cognitiva e non solo strumentale. Secondo Boudon la riduzione della

spiegazione comportamentale alla razionalità strumentale comporta la difficoltà di

spiegare tre classi di fenomeni che non rientrano nell’area esplicativa dei postulati

della TSR: quando i comportamenti degli attori fanno riferimento a credenze che

non possono essere spiegate con la ricerca della massima utilità, quando le

credenze degli attori sono prescrittive e non frutto del ragionamento

                                                
65 R. Boudon, Teoria della scelta razionale e individualismo metodologico: sono la stessa cosa?,
in M. Borlandi, L. Sciolla (a cura di), La spiegazione sociologica, Il Mulino, Bologna, 2005, pp.
17-19. Non prendiamo in considerazione i postulati P7 (gli interessi individuali sono quelli di
classe) e P8 (gli interessi individuali sono la volontà di potenza) in quanto, anche se è evidente la
loro importanza a livello sociale, sono poco attinenti alle finalità di questo scritto.
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consequenziale, quando gli attori adottano comportamenti altruistici.66 Anche i

“fatti sociali” di Durkheim, che si impongono sulle scelte comportamentali delle

persone in virtù della loro forza coercitiva, e i “valori” di Parsons, che inducono le

persone verso la ricerca dell’equilibrio sociale, non potrebbero essere spiegati con

la TSR.67

La teoria della scelta razionale, inoltre, non considera le mutazioni che le

preferenze subiscono nel tempo in relazione ai mutamenti sociali, alle esperienze

individuali, al variare delle condizioni economiche. Le scelte non sono prese

secondo principi immutabili nel tempo che applicano ai fatti sempre gli stessi

criteri di razionalità, ma i criteri stessi sono modificati da parametri contestuali

che rendono incoerenti i postulati citati.68

Le critiche alla teoria della scelta razionale che abbiamo riportato si

riferiscono alla cosiddetta versione ristretta della TSR.69 Ne esiste una versione

estesa che ha cercato di porre rimedio alle incongruenze con la realtà modificando

alcuni elementi essenziali della teoria. Secondo la versione estesa tutte le

preferenze, anche quelle non egoistiche, devono essere prese in considerazione

nella spiegazione dell’azione; gli attori non sono necessariamente informati in

modo completo e su tutti i fattori che concorrono a formare la sua decisione, sia

antecedenti sia conseguenti; sono importanti ai fini delle spiegazioni le preferenze

soggettive, cioè la percezione che l’attore ha rispetto al contesto, anche se non

sempre esse sono misurabili.70 Secondo Boudon nel sesto postulato della TSR,

adottando il principio della razionalità limitata di Simon71, si può sostituire alla

                                                
66 Cfr. R. Boudon, Il posto del disordine, cit.; dello stesso autore, Teoria della scelta razionale e
individualismo metodologico: sono la stessa cosa?, cit.; L. Sciolla, Razionalità e identità nella
spiegazione dei valori, in M. Borlandi, L. Sciolla (a cura di), op. cit.
67 Cfr. E. Durkheim, Le  regole del metodo sociologico, Edizioni di Comunità, Torino, 2001, e Il
suicidio - L’educazione morale, cit.; T. Parsons, La struttura dell’azione sociale, Il Mulino,
Bologna, 1962; L Sciolla, op. cit.
68 L. Sciolla, Razionalità e identità nella spiegazione dei valori, in M. Borlandi, L. Sciolla (a cura
di), op. cit., pp. 239-242.
69 Cfr. K. –D. Opp, op. cit.
70 Per la versione ristretta della TSR le variabili da prendere in considerazione sono solo quelle
misurabili, cioè in grado di garantire un alto grado di affidabilità. Mentre per la versione estesa
sono importanti quelle influenti nella spiegazione del fenomeno. Cfr. K. –D. Opp, op. cit.
71 Cfr. H. A. Simon, Il comportamento amministrativo, Il Mulino, Bologna, 1967.
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parola massimizzazione la parola soddisfazione, che permette di inglobare nei

tentativi di spiegazione anche i fini percepiti soggettivamente.

[…] dato che l’informazione ha sempre un certo costo, l’attore sociale,

invece di esaminare tutte le possibilità di azione che gli si offrono e

soppesare costi e vantaggi, opta per la prima decisione che gli sembra

soddisfacente. Poiché il costo (in termini di tempo, energia, ecc.) di

un’esplorazione più accurata del problema da risolvere gli sembra

superiore ai benefici che ne può ricavare, l’attore sociale decide di

sospendere tale esplorazione, seguendo così la forma di razionalità che

Simon definisce limitata.72

Nonostante le critiche alla limitatezza esplicativa della teoria della scelta

razionale, quest’ultima è influente nel panorama degli strumenti utilizzati in

ambito sociologico ed è fondamentale in ambito economico. Si tratterebbe,

quindi, di attribuire all’azione sociale esclusivamente una razionalità di tipo

strumentale nonostante il fatto comporti un evidente aumento intensionale del

concetto di razionalità con una conseguente diminuzione delle azioni esplicabili

(numerosità dei referenti).73

In generale, l’equazione che assimila razionalità e razionalità

strumentale è così influente che la sterminata letteratura sulla

razionalità prodotta dalle scienze sociali verte quasi esclusivamente

sulla razionalità strumentale.

[Le scienze sociali] sono restie ad applicare la categoria della

razionalità ai contenuti delle preferenze e degli obiettivi.74

La diffusione e la fiducia nello strumento della TSR nella spiegazione delle

azioni razionali, contraddistinto dai limiti teorici e empirici di cui abbiamo

accennato, soffre esso stesso dei limiti che vorrebbe eliminare, in quanto la sua

                                                
72 R. Boudon, Teoria della scelta razionale e individualismo metodologico: sono la stessa cosa?,
cit. p. 28.
73 Cfr. A. Marradi, op. cit.
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adozione è confortata da elementi non controllabili. La TSR non è infatti in grado

di dare spiegazioni complete su fenomeni sociali se non permette di prendere in

considerazione gli aspetti affettivi, emotivi, passionali che contraddistinguono le

azioni umane o non li ritiene importanti. Le opinioni, i gusti, i valori danno il

“senso” alle azioni umane senza il quale si descriverebbe una realtà inconsistente

sia da un punto di vista soggettivo sia da un punto di vista condiviso. Non

potendo, il senso, prendere dalla TSR la sua connotazione razionale, si deduce che

la razionalità deve avere altre forme oltre a quella strumentale.

In generale, se il senso che l’attore dà alle sue azioni o alle sue

credenze ne è la causa, questo senso deve necessariamente avere la

forma di un sistema di ragioni, non si vede altrimenti come potrebbe

essere comunicato.75

Comunque l’idea di razionalità espressa dalla TSR ha un notevole seguito

nella riflessione economico-sociale e, di conseguenza, risulta determinante nella

costruzione dei modelli socioeconomici e organizzativi. La pervasività nella vita

sociale dei postulati utilizzati nella TSR si rintraccia nei fondamenti delle

normative e dei sistemi organizzativi della pubblica amministrazione; tali modelli

svolgono una funzione di guida dei comportamenti amministrativi. Ma

l’approccio eonomicista [modello dell’homo economicus] risulta sempre meno

adatto a spiegare i comportamenti umani a livello sociale [modello dell’homo

sociologicus]76, in quanto i criteri previsti dalla TSR, per l’attribuzione della

proprietà della razionalità alle azioni, non riescono a dare conto di un numero

consistente di scelte e decisioni degli attori che sono socialmente rilevanti. Il

                                                                                                                                     
74 R. Boudon, Teoria della scelta razionale e individualismo metodologico: sono la stessa cosa?,
cit. p. 29.
75 Ivi, p. 31.
76 Il termine di homo economicus fu introdotto dall’economista francese Léon Walras per indicare
un modello di uomo che agisce sempre per ottenere il massimo benessere. Cfr. L. Walras, Elementi
di economia politica pura, UTET, Torino, 1974. In opposizione al modello proposto da Walras e
da altri economisti marginalisti, Ralf Dahrendor ha proposto quello di homo sociologicus per
indicare che l’uomo agisce in base alle preferenze individuali e ai valori sociali. Cfr. R.
Dahrendorf, Homo sociologicus. Uno studio sulla storia, il significato e la critica della categoria
di ruolo sociale, Armando Editore, Roma, 1989.
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risultato sarebbe l’ammissione del fatto che un grande numero di azioni umane

dovrebbero essere  giudicate non-razionali.

1.5 - La razionalizzazione

La razionalizzazione si può intendere come razionalità applicata, cioè, in

generale, come applicazione dei concetti di razionalità agli aspetti dell’esistenza

umana. La razionalizzazione riguarda, in modo particolare, gli aspetti che si

riferiscono alla sfera dell’azione. La prevedibilità e la controllabilità dell’azione e

dei suoi esiti, sono le finalità che i processi di razionalizzazione intendono

perseguire. In questo senso la razionalizzazione rende l’azione coerente rispetto

allo scopo attraverso le modalità indicate dalla TSR77. Gli scopi, per il

raggiungimento dei quali si attiva l’azione, sono il frutto del calcolo razionale,

rispetto a dei parametri di riferimento, che permette una valutazione dei risultati

attesi in rapporto alle risorse disponibili, alle conseguenze prodotte e alla

compatibilità con gli altri scopi presenti.

L’ambito nel quale la razionalizzazione ha avuto maggiore successo e

sviluppo applicativo, è stato quello economico. Il raggiungimento di livelli

ottimali di efficienza è stato considerato come la base razionale su cui costruire i

modelli economici. L’adozione di tecniche produttive e modelli organizzativi

finalizzati all’aumento della produttività sono stati gli elementi che hanno

decretato l’importanza della razionalizzazione.

In questo senso nel 1933 in Germania il Raichskuratorium per

l’Economia propose la seguente definizione: “La razionalizzazione è

l’ideazione, la sperimentazione e l’applicazione di tutti i mezzi offerti

dalla scienza, dalla tecnica, dall’economia, dalla scienza

dell’organizzazione e tutti gli altri ambiti del lavoro dell’uomo per

                                                
77 Cfr H. Schnädelbach, voce Razionalizzazione , in Enciclopedia delle Scienze Sociali, Ist. Della
Enciclopedia Italiana – Treccani, Roma, 1997, vol. VII, pp. 242-251.
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incrementare la redditività attraverso la migliore organizzazione di

ogni forma di lavoro umano”.78

La razionalizzazione così concepita contiene elementi che ne estendono

l’influenza con implicazioni sul piano sociale. La rilevanza sociale della

razionalizzazione dell’agire di tipo economico era già stata evidenziata79, ma la

mitizzazione del progresso, legata alle teorie positiviste dello sviluppo e della

modernizzazione, hanno posto in posizione dominante gli aspetti caratterizzanti la

razionalità economica e le conseguenti scelte di economia politica.80 La

trasformazione del modello di uomo da sociologicus in economicus ha comportato

anche una imposizione sui comportamenti individuali di un modello sociale

razionalizzato. Le organizzazioni istituite nelle società dove si è affermato il

modello economico, nella forma del capitalismo occidentale, hanno assimilato il

principio di razionalizzazione diffondendolo, almeno formalmente, nelle strutture

e nelle regole per il loro funzionamento. La razionalizzazione dominante ha

comportato anche un tentativo di standardizzazione e di livellamento di tutti gli

aspetti della vita delle persone che escludesse i tradizionali riferimenti ai valori e

agli aspetti psicologici del benessere. L’incompletezza del modello normativo e

esplicativo della razionalizzazione economica e le distorsioni che ha comportato,

sono stati oggetto di numerose critiche che hanno posto in evidenza come, nelle

dinamiche di relazione sociale, gli aspetti puramente razionali (rispetto allo scopo)

non siano affatto dominanti.81 Secondo altri la razionalizzazione della società, nei

vari aspetti che la compongono, può portare al disfacimento dei principi stessi che

l’hanno generata a causa dell’alienazione dell’individuo dalla società stessa; il

controllo sociale fondato su principi di razionalità, allontana gli esseri umani dal

                                                
78 Ivi, p. 242-243.
79 Cfr. M. Weber, op. cit.
80 Cfr. H. Spencer, I primi principii, a cura di M. Sacchi e G. Cattaneo, L’arte bodoniana,
Piacenza, 1920; A. Comte, Corso di filosofia positiva, UTET, Torino, 1979.
81 Cfr. H. A. Simon, op.cit.; P. Bourdieu, Le strutture sociali dell'economia, Asterios, Trieste,
2004.
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soddisfacimento di esigenze fondamentali e riduce le persone a puri esecutori di

scambi economici.82

La razionalità e la razionalizzazione oltrepassano, così, i confini della

scienza, della tecnica e dell’economia per trasferirsi all’arte, all’etica, alla

sociologia. Le strutture dominanti nelle organizzazioni sociali sono basate su

regole (giuridiche, di organizzazione del lavoro, del mercato) che rispondono solo

all’esigenza di ottimizzazione dell’utilizzo delle risorse rispetto ai risultati da

raggiungere, senza tenere in considerazione, se non nei principi fondamentali di

carattere generale, le altre motivazioni delle dinamiche sociali. La

razionalizzazione del mondo, sulle basi del controllo e della prevedibilità

contenute nelle possibilità della scienza, è l’elemento di orientamento dei poteri

nelle società occidentali.83

E’ particolarmente rilevante, nel contesto di questo scritto, l’importanza che

è stata attribuita alla razionalizzazione della pubblica amministrazione. La

specializzazione dei compiti degli addetti nelle strutture burocratiche pubbliche,

ha trovato nel modello weberiano del “funzionario” il suo idealtipo.84

Nel tentativo di spiegazione del processo di razionalizzazione, si può

ipotizzare che forme diverse di razionalità siano compresenti nella società; la

coesistenza di differenti forme, non solo quelle di tipo economico o scientifico,

permette di ipotizzare razionalità infinite che si riferiscono alla lebenswelt. Alla

società appartengono vari sottosistemi razionali che interagiscono per opera dei

vari soggetti partecipanti. La società non è, quindi, governata solo dall’agire

strategico, finalizzato al raggiungimento di scopi utilitaristici, ma si costruisce

attraverso l’agire comunicativo delle persone.85

1.6 - La non-razionalità e l’irrazionalità

                                                
82 Cfr. M. Horkheimer, T. W. Adorno, Dialettica dell’illuminismo, Einaudi, Torino, 1997.
83 Cfr. M. Weber, La scienza come professione. La politica come professione, Einaudi, Torino,
2004.
84 Cfr. M. Weber, op. cit.
85 Cfr. J. Habermas, Conoscenza e interesse, Editori Laterza, Bari, 1970.
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Se un numero consistente di azioni umane non soddisfa i criteri previsti

nella teoria della scelta razionale, dobbiamo dedurre che esse sono non-razionali,

e quindi prive di importanza per la ricerca scientifica, oppure affermare che la

TSR non è sufficiente per spiegare la varietà del comportamento umano. Da quali

fattori sono condizionate le scelte e le decisioni che non siano solo quelle della

massimizzazione dell’utilità attesa?86 Esiste una razionalità che offre una

maggiore copertura esplicativa rispetto alla TSR?

Secondo Kahneman, esistono fattori che influenzano decisamente le scelte

degli attori e che non possono rientrare nella spiegazione razionale proposta dalla

TSR. L’utilità non sarebbe uno stato il cui raggiungimento migliora il benessere

dell’attore, ma il benessere verrebbe percepito come un evento e riferito a un

punto di riferimento da cui si è originata la variazione. Una vincita di denaro di

500 euro può, per esempio, avere un diverso valore di utilità per una persona

molto ricca o per un disoccupato e condizionare la decisione di accettare il rischio

se giocare o meno. Quindi il calcolo adottato dall’utilità attesa, basato

esclusivamente sui rapporti numerici di valore, non può spiegare i comportamenti

reali che sono condizionati da valutazioni diverse. Inoltre il semplice calcolo

matematico risulterebbe insufficiente a spiegare l’azione perché la percezione

delle perdite risulterebbe avere un “peso” maggiore rispetto ai guadagni. Questo

significa che gli attori sarebbero maggiormente propensi a considerare per la

propria utilità ciò di cui sono già in possesso e tendono a diminuire la propensione

al rischio in caso di possibilità di perdite rispetto alla possibilità di guadagni,

anche quando il valore cardinale è equivalente. Infine, il giudizio nell’attribuzione

di un valore di perdita o di guadagno ad un evento non dipenderebbe solo dallo

stato di riferimento, ma anche dal contesto in cui si trova l’attore. Kahneman

sintetizza così i risultati della sua ricerca:

                                                
86 Per una trattazione del concetto di utilità attesa cfr. R. S. Pindyck, D. L. Rubinfeld,
Microeconomia, Zanichelli, Bologna, 2006;
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1) Portatori di utilità. I principali portatori di utilità decisionale sono

eventi e non stati; in particolare, l’utilità viene attribuita in

funzione di perdite o di guadagni rispetto a un punto di

riferimento spesso coincidente con lo status quo (Kahneman e

Tversky, 1979).

2) Avversione per le perdite. Le perdite appaiono più consistenti dei

corrispettivi guadagni (Kahneman e Tversky, 1979; Tversky e

Kahneman, 1991).

3) Effetto di contestualizzazione o di inquadramento (framing

effect). I medesimi risultati oggettivi possono essere giudicati

perdite o guadagni a seconda del contsto o del profilo dello statodi

riferimento (Tversky e Kahneman, 1986).87

L’utilità attesa dell’attore è calcolata in base a un modello tipico ideale che

non corrisponde a quanto avviene effettivamente; nel momento della decisione

l’attore fa riferimento ai ricordi delle esperienze precedenti, che nel tempo

subiscono modificazioni, e non è in grado di prevedere se, una volta che dovesse

raggiungere l’obiettivo che ha calcolato più conveniente nell’istante della

decisione, l’utilità ottenuta mantenga o no lo stesso valore. Esistono, quindi, una

utilità retrospettiva e una utilità momentanea, che servono a valutare le scelte e,

quindi, l’utilità prevista88; se si aggiunge al processo l’effetto dotazione, che

attribuisce valori diversi agli obiettivi a seconda che si tratti di perdite o di

guadagni, è evidente l’insufficienza della teoria della scelta razionale sia come

modello esplicativo sia come modello prescrittivo. Le persone non sono, cioè, in

grado di non commettere errori nelle valutazioni, in quanto i ricordi del passato

sono distorti dai processi mnemonici e una eventuale applicazione del modello di

razionalità economica alle scelte non soddisferebbe il criterio di utilità che deriva

dal fatto che le preferenze sono soggette al cambiamento. Il principio della

monotonicità temporale, cioè dell’invarianza dell’utilità prevista su cui si basa la

TSR, non è confermato dalle ricerche empiriche. Gli aspetti che guidano le

                                                
87 D. Kahneman, Economia della felicità, Il Sole 24 Ore, Milano, 2007, p. 7.
88 Cfr. Ivi.
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decisioni dell’attore sono orientati da un’economia dello sforzo cognitivo che

limita la capacità di valutazione.

L’assioma di monotonicità temporale è un principio sostanziale di

razionalità, una variante della formulazione della dominanza secondo

la quale “più è meglio”. Le violazioni di questo principio sono state

ricondotte ai processi cognitivi di base che producono

rappresentazioni e valutazioni di episodi. I requisiti di una razionalità

sostanziale sono apparentemente incompatibili con la psicologia della

memoria e delle scelte. […]

Il principio di monotonicità temporale assegna la priorità al soggetto

che sta sperimentando le sensazioni, ma nella vita normale è quello

che ricorda ad assumere il fondamentale ruolo di tracciare le linee

guida per le azioni future.89

La validità della categoria dell’utilità attesa su cui si basa la TSR è stata

messa in discussione dagli esperimenti condotti nell’ambito disciplinare della

psicologia cognitiva ed economica. Tali esperimenti hanno dimostrato che le

persone adottano strategie di valutazione delle opzioni in base ai criteri citati in

precedenza, indipendentemente dalla tipologia del contesto a cui appartengono90.

Anche nei contesti dove le decisioni dovrebbero essere prese in base alle regole

economiche della TSR, come quello finanziario, in realtà le persone si

comportano e scelgono in base a regole diverse che sono però in grado di formare

un sistema coerente costante.91

Se le azioni riconducibili a decisioni adottate con i criteri esposti sono

frequenti nei comportamenti e nelle scelte rispetto a situazioni semplici, i

problemi diventano più consistenti nel caso di situazioni più complesse; la

valutazione di esiti compositi comporta la combinazione di più fattori che

vengono in qualche modo semplificati dall’attore per arrivare ad una decisione.

                                                
89 Ivi, p. 22-23.
90 Cfr. Ivi.
91 Cfr. Ivi.
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I più tendono ad adottare contabilità minime perché questa forma di

inquadramento dei problemi presenta tre vantaggi:

1) semplifica la valutazione e riduce lo sforzo cognitivo;

2) riflette un concetto intuitivo, quello che le conseguenze dovrebbero

essere legate alle azioni da un rapporto di causa ed effetto;

3) combacia con le proprietà dell’esperienza edonica, più sensibile ai

cambiamenti, desiderabili o indesiderabili che siano, che agli stati

stazionari.92

Non sembra, quindi, corretto effettuare la distinzione tra azioni razionali e

non-razionali in base a una più o meno marcata adesione alle regole della TSR

vista la limitazione empirica dei casi di applicazione; il principio di razionalità

risulta più vasto di quello che le categorie della scelta razionale prevedono. Inoltre

la distinzione comporta un giudizio basato su riferimenti valoriali che sono

incompatibili con la razionalità stessa perché sarebbe l’osservatore a fissare i

criteri di scelta. Se i giudizi di valore non devono essere utilizzati nella

valutazione della razionalità dell’agire, effettuare qualsiasi distinzione diventa

priva di significato.93

Alla luce di quanto detto si può affermare che la non-razionalità non è

irrazionale, ma è solo una modalità applicativa di razionalità diverse da quella

proposta dagli autori delle teorie della TSR. Ma la domanda si sposta allora sul

termine irrazionale. Si possono concepire scelte e comportamenti che possano

essere dichiarati irrazionali? Esistono cioè azioni intraprese dalle persone e non

dotate di senso? Azioni di tale fatta si possono individuare nelle azioni che si

attuano senza una ragione, nelle azioni che sono incoerenti tra ciò che si dichiara e

ciò che si persegue.

E’ opportuno, per prima cosa, determinare se l’incoerenza è evidente allo

stesso modo all’osservatore e all’attore. Se all’attore l’azione appare coerente, in

riferimento alle proprie preferenze e all’informazione che egli detiene, allora

l’azione è razionale, altrimenti si dovrebbe pensare che i valori dell’osservatore

                                                
92 Ivi, p. 75-76.
93 Cfr. E. Di Nuoscio, Leggi e ragioni, in AA.VV., Filosofia dell’azione e teorie della razionalità,
cit.; L. von Mises, Problemi epistemologici dell’economia, Armando Editore, Roma, 1988.
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determinano la correttezza dell’azione e questo, come si è detto, risulta

insostenibile.94 In caso invece che l’azione sia incoerente rispetto alle stesse

dichiarazioni dell’attore, è necessario fare riferimento ai problemi di monotonicità

temporale espressi in precedenza e anche al problema della debolezza della

volontà. A causa di tale debolezza si possono creare incoerenze comportamentali

rispetto ai principi accettati e dichiarati dall’attore; è il caso del fumatore che, a

conoscenza del danno sulla salute ed economico del fumo e valutando la

sofferenza per la mancanza del piacere indotto dalla sigaretta, decide di smettere

di fumare, ma non riesce a far seguire alla decisione un comportamento coerente.

L’incoerenza non è determinata da un difetto nel ragionamento dell’attore, ma in

una debolezza della volontà di agire.95

Infine si pone il problema se una persona il cui agire risulta incoerente,

rispetto a ciò che dichiara o dichiara parzialmente, e la cui incoerenza non è

imputabile né alla diacronicità tra valutazione e azione né alla debolezza della

volontà, possa essere giudicata irrazionale e tacciata di follia. Da quanto detto, una

siffatta valutazione risulta del tutto arbitraria in quanto si riferisce ai valori di

coerenza espressi dal modello interpretativo dell’osservatore. Nulla esclude che le

“ragioni” che portano all’azione del folle si riferiscano ad una forma di razionalità

diversa e non interpretabile semplicemente perché incommensurabile rispetto al

modello preso in considerazione. Neppure sembra convincente adottare come

razionale il modello di razionalità più condiviso, in quanto modello della

maggioranza, perché fonte di scelte che potrebbero avere alla base solo

atteggiamenti discriminatori verso elementi più deboli e marginali della società. In

conclusione si vuole affermare che, in assenza di una soddisfacente

concettualizzazione del termine di “razionalità”, risulta difficoltoso esprimere

giudizi; le valutazioni dell’azione, formate in base ai riferimenti normativi o ai

modelli esplicativi utilizzati, si basano su categorie che appartengono

inevitabilmente ai valori di chi esprime il giudizio stesso.

                                                
94 Cfr. P. Demeulenaere, Le norme della razionalità, in AA.VV., Filosofia dell’azione e teorie
della razionalità, cit.
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95 Cfr. J. Elster, Ulisse e le sirene, Il Mulino, Bologna, 1983.
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2 - LA RAZIONALITA’ NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

2.1 - Quale razionalità nella pubblica amministrazione

Da quanto detto in precedenza, si sono evidenziati elementi utili per

evidenziare le forme di razionalità rinvenibili quale fondamento del

funzionamento della pubblica amministrazione italiana (di seguito indicata anche

con P.A.); in modo particolare di quella locale, in considerazione del fatto che è

quella che maggiormente interagisce con la società. La pubblica amministrazione

è regolata nel suo funzionamento da norme scritte96. In tali norme sono contenute

le regole a cui le istituzioni si devono attenere per la loro esistenza. E’ anche

evidente che non è possibile chiedere direttamente alle istituzioni, in quanto non

in possesso della proprietà della fisicità, quale tipo di razionalità le guidi, ma è

possibile utilizzare i contenuti presenti nelle regole espresse delle norme in

funzione di “indicatori” della razionalità sottostante. L’analisi dei fondamenti

costitutivi delle norme e il significato dei concetti ivi espressi consente di

confrontarli con le teorie sulla razionalità di cui abbiamo parlato e derivarne, in

maniera più o meno definita, la numerosità e il grado della loro applicazione.

L’elemento che contraddistingue l’esistenza stessa della pubblica

amministrazione, e sul quale si può valutare la presenza di fattori di razionalità, è

la capacità di agire; l’azione è il fondamento e il fine che ne permette l’esistenza

stessa. La capacità di agire implica il possesso, da parte delle amministrazioni,

                                                
96 In questo scritto non è prevista una disamina sui fondamenti giuridici delle norme, sulla
gerarchia delle fonti e sulle argomentazioni critiche del sistema normativo italiano, per le quali si
rinvia ai testi specifici. Qui si intende solo fare riferimento a una analisi normativa che si riferisce
soltanto ai criteri che permettano un collegamento alle teorie della razionalità che hanno ispirato o
analizzato la produzione giuridica. Oltre le norme scritte concorrono al funzionamento della P.A.
anche le consuetudini lavorative, chiamate anche prassi, che regolano i comportamenti negli
ambiti di azione non normati e, in alcuni casi, si sovrappongono anche alle norme esistenti.
L’importanza della prassi nell’azione amministrativa è fondamentale, anche se spesso non viene
considerata nell’analisi razionale dei comportamenti amministrativi. Sulla normativa che regola il
funzionamento della pubblica amministrazione cfr. C. Mortati, La Costituzione in senso materiale,
Giuffré, Milano, 1998; G. Zagrebelsky, Manuale di diritto costituzionale, UTET, Torino, 1988.
Sulla prassi amministrativa cfr. L. Majorano, Appunti per una teoria della prassi amministrativa,
Cacucci, Bari, 1975; A. Carullo, La prassi amministrativa, CEDAM, Padova, 1979.
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della proprietà di “persona giuridica”. Il possesso della personalità giuridica,

riconosciuta per legge, è quindi il presupposto per esercitare la capacità di agire97.

L’istituzione, per poter svolgere le azioni di propria competenza, ha necessità di

avvalersi di strutture che siano in grado di interagire con la società che le ha

prodotte.

Le persone giuridiche pubbliche non possono svolgere la loro attività

se non avvalendosi di organi …98

In questa frase sono contenuti due termini che indicano chiaramente due

fondamenti teorici di riferimento della normativa che regola l’esistenza

istituzionale: il concetto di azione e quello di organo.

L’organo può definirsi come la persona o il complesso delle persone

esercitanti una pubblica potestà. Per la nozione di organo concorrono

quindi sia l’elemento soggettivo (titolare) che l’elemento oggettivo

(ufficio).

Ad ogni organo è attribuita una porzione di potestà delimitata dalla

competenza, la quale è la sfera di potestà assegnata all’organo.

La persona fisica titolare dell’organo è essenziale ai fini della

costruzione della nozione giuridica dell’organo, giacché è la persona

fisica che, mettendo a disposizione dell’ufficio la sua attività e la sua

volontà, consente l’esercizio delle potestà inerenti all’ufficio stesso.

Rilevante è però la persona fisica impersonalmente considerata,

giacché è indifferente l’identità dell’individuo che, di volta in volta, è

chiamato ad agire per l’organo99.

                                                
97 Sui concetti di soggettività giuridica, personalità giuridica e capacità di agire cfr. P. Virga,
Diritto amministrativo, Giuffrè editore, Milano, 2001, vol. 1; S. Cassese (a cura di), Trattato di
diritto amministrativo, Giuffrè editore, Milano, 2003, tomo I; F. Caringella, Manuale di diritto
amministrativo, Giuffrè editore, Milano, 2008.
98 P. Virga, op. cit., pp. 31.
99 P. Virga, Ivi, pp. 31-32. Sul funzionamento degli organi dello Stato e sulle loro potestà cfr. La
Costituzione italiana, parte II, tit. I, II, III e V.
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Nei principi fondamentali della Costituzione della Repubblica Italiana sono

indicati i fini generali a cui si deve ispirare l’azione dello Stato e dei suoi apparati.

L’azione della pubblica amministrazione deve quindi indirizzarsi verso la

realizzazione di fini previsti dalla legge orientati al benessere pubblico.

La funzione amministrativa costituisce esplicazione di una posizione

giuridica pubblica qualificata potestà. Per potestà amministrativa si

intende quel potere di supremazia finalizzato alla realizzazione dei fini

pubblici individuati dagli organi ai quali compete la determinazione

dell’indirizzo politico. I fini pubblici predeterminati che l’ente

pubblico ha il potere-dovere di realizzare sono definiti fini istituzionali

dell’ente.

Per realizzare tali finalità la pubblica amministrazione è dotata di una

propria struttura organizzativa.100

Secondo Weber, per poter adempiere ai suoi compiti, l’organizzazione

burocratica deve agire razionalmente rispetto allo scopo; cioè deve agire

valutando i mezzi necessari al raggiungimento di determinati fini. Per Parsons la

funzione degli organi è, similmente a quella che hanno in biologia, orientata a

concorrere al buon funzionamento del sistema sociale con una dinamica che tende

a equilibrare le forze in campo101.

Se le amministrazioni pubbliche esercitano la propria potestà attraverso

l’azione, se tale azione viene esercitata dagli organi attraverso le persone titolari e

se l’azione è necessaria al conseguimento di determinati fini, allora si può

affermare che l’organizzazione dello Stato nelle sue varie diramazioni, secondo le

regole dettate dalla carta costituzionale e dalle altre leggi , sia orientata verso

l’adozione di una razionalità rispetto allo scopo (esplicata dalla capacità di agire)

perseguita attraverso la creazione di una struttura burocratica suddivisa per organi

e potestà che, attraverso l’azione delle persone addette agli uffici, esercitano una

azione legittimata dalle norme.

                                                
100 F. Caringella, op. cit., p. 493.
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L’impianto normativo contenuto nella carta costituzionale, regola

l’istituzione e il funzionamento degli organi dello Stato a livello generale. Su

questa base sono state emanate norme più specifiche per definire meglio quali

caratteristiche debba avere l’azione e quali siano le funzioni e il rapporto tra gli

organi della P.A. Nel Decreto Legislativo del 18 agosto 2000, n°267, “Testo unico

delle leggi sull’ordinamento degli enti locali” (TUEL), sono contenute le norme

che regolano il funzionamento degli organi degli enti locali102, che sono oggetto

del presente lavoro. L’importanza del testo ai fini della comparazione tra teorie

sulla razionalità e funzionamento della P.A. è fondamentale e testimonia anche un

processo evolutivo che modifica profondamente la scelta dei modelli di

riferimento. Mentre sembra che le norme costituzionali e le norme emanate prima

del 2000103 facciano riferimento a un modello “statico” della P.A., il D. Lgs. n°

267/2000 apporta notevoli modifiche nella visione organizzativa. Infatti, il

modello organizzativo previsto dalle norme del 1934 si basa sull’istituzione di una

                                                                                                                                     
101 Cfr. M. Weber, Economia e società, cit. e T. Parsons, op. cit.
102 Per “ente locale” si intende un ente pubblico (tipicamente regioni, province, comuni, ecc., ma
vengono assimilati ad essi, da un punto di vista dell’applicazione delle norme che ne regolano il
funzionamento, anche le ASL, le unioni di comuni, le municipalizzate, ecc.) che esercita la propria
potestà in un ambito territoriale non nazionale. Cfr. S. Cassese (a cura di), op. cit.; F. Caringella,
op. cit.
103 Il funzionamento della pubblica amministrazione era prima regolato dal R. D. 3 marzo 1934, n°
383. La struttura basata sul modello “organicista” prevedeva che i vari organi, ordinati
gerarchicamente, agissero esclusivamente in base alle direttive centrali che dovevano essere
pedissequamente eseguite fino ai livelli più decentrati. Il modelo era riprodotto anche nella
struttura organizzativa degli uffici all’interno dei vari enti. Con riferimento alle norme che
regolavano l’azione amministrativa in generale, Caringella scrive: «In effetti, l’arretratezza della
disciplina positiva che delineava la loro autonomia, e che affondava le proprie radici nel modello
di stato accentrato risalente alla fine del 1800, faceva sì che spesso province e comuni subissero la
presenza dello stato prima,e delle regioni poi […]. Tale situazione di limitata autonomia [mutò
progressivamente individuando] le funzioni amministrative di interesse esclusivamente locale. […]
L’intera disciplina è stata progressivamente modificata, a partire dall’anno 1990 (L. 142/1990),
attribuendo] una nuova fisionomia al modo di essere dei comuni e delle province, improntando su
nuove basi il rapporto istituzionale con lo Stato, con le regioni e con le comunità civiche,
trasformando la regione da soggetto di amministrazione a soggetto di legislazione e
programmazione […]». F. Caringella, Ivi, p. 723. Nell’ambito più specifico del procedimento
amministrativo, che è quello che contraddistingue l’azione di una singola amministrazione, anche
se in concorso con altre, Caringella scrive a proposito delle norme precedenti al 1990 (L.
n°2359/1865 e L. n°1150/1942): « […] si assiste allo sviluppo della c.d. concezione formale (o
teleologica) del procedimento amministrativo la quale, prescindendo dalla considerazione dei
rapporti che intercorrono tra esercizio del potere pubblicistico e procedimento amministrativo e
basandosi sulla semplice descrizione di quest’ultimo, definisce il procedimento amministrativo
come l’insieme di una pluralità di atti susseguenti ed eterogenei finalizzati all’adozione di un
provvedimento amministrativo». F. Caringella, Ivi, p. 1017.
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struttura divisa gerarchicamente in organi e potestà che svolge la sua azione

attraverso delle persone fisiche preposte ai vari uffici. Le persone non dovrebbero

agire in quanto soggetti, ma come strumenti materiali degli organi in cui sono

inseriti in un rapporto di servizio. Questa struttura dovrebbe inoltre agire solo in

presenza delle condizioni previste dalle norme e con modalità di azione che si

potrebbero definire “asettiche” per garantire l’imparzialità della azione stessa

davanti ai cittadini. Si deve aggiungere che il modello definito dal R. D. 3 marzo

1934, n° 383, non considera alcuni fattori fondamentali che sono stati individuati

dalle teorie sociali sulle organizzazioni104: 1) non sempre le fattispecie normative

prevedono le azioni da intraprendere nei casi concreti e, quindi, gli addetti agli

uffici sono costretti a effettuare delle scelte tra diverse possibilità, senza le quali la

struttura si blocca nel suo funzionamento105; 2) la possibilità di operare scelte è

connessa con la gestione di un potere ai vari livelli organizzativi che non è

regolamentato, o lo è solo parzialmente, dalle norme106; 3) la società in cui le

istituzioni sono prodotte influenza ed è influenzata da queste ultime in un rapporto

di reciproco adattamento107; 4) l’azione amministrativa è indifferente al giudizio

sui risultati raggiunti se vengono eseguiti correttamente e pedissequamente i

procedimenti previsti108.

Il D. Lgs. n°267/2000 introduce alcuni concetti fondamentali che mutano il

precedente modello di razionalità organizzativa cercando di rendere più flessibile

l’apparato burocratico. I concetti contenuti nel decreto sono: responsabilità degli

addetti del procedimento; misurazione dei livelli di efficacia ed efficienza

dell’azione amministrativa; trasparenza dell’azione amministrativa; sussidiarietà,

cioè determinazione delle scelte di governo effettuata in luoghi vicini alla realtà

                                                
104 Sulla storia delle teorie dell’organizzazione cfr. G. Bonazzi, Storia del pensiero organizzativo,
Franco Angeli, Milano, 2008; A. Pichierri, Introduzione alla sociologia dell’organizzazione,
Laterza, Roma-Bari, 2007; A. Etzioni, Storia dell’organizzazione, Il mulino, Bologna, 1970; N.
Luhmann, Organizzazione e decisione, Mondatori, Milano, 2005; M. Crozier, Il fenomeno
burocratico, ETAS, Milano, 2000
105 Cfr. H. A. Simon, op. cit.
106 Cfr. H. A. Simon, Ivi; M. Crozier, op. cit.
107 Sulle “ragioni” che regolano le realtà sociali e le organizzazioni in rapporto di reciproca
influenza cfr. A. Messeri, Ricostruire la società, Franco Angeli, Milano, 2003; M. Weber,
Economia e società, cit.; T. Parsons, Il sistema sociale, Edizioni di Comunità, Milano, 1996 e dello
stesso autore La struttura dell’azione sociale, Il Mulino, Bologna, 1986.
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quotidiana dei cittadini. Vediamo ora alcuni articoli che hanno normato in modo

nuovo il rapporto organico tra le istituzioni, gli addetti agli uffici e i cittadini per

verificare verso quale forma di razionalità si stia orientando l’amministrazione

locale. L’art. 107 del decreto citato regola le “Funzioni e responsabilità della

dirigenza”.

1. Spetta ai dirigenti la direzione degli uffici e dei servizi

secondo i criteri e le norme dettati dagli statuti e dai regolamenti.

Questi si uniformano al principio per cui i poteri di indirizzo e di

controllo politico-amministrativo spettano agli organi di governo,

mentre la gestione amministrativa, finanziaria e tecnica è

attribuita ai dirigenti mediante autonomi poteri di spesa, di

organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo.

2. Spettano ai dirigenti tutti i compiti […] non ricompresi

espressamente dalla legge o dallo statuto tra le funzioni di

indirizzo e controllo politico amministrativo […]

3. Sono attribuiti ai dirigenti tutti i compiti di attuazione

degli obiettivi e dei programmi definiti con gli atti di indirizzo

adottati dai medesimi organi […]

Nei tre commi dell’art. 107 sono contenuti in sintesi gli elementi di un

profondo cambiamento dell’azione della P.A. Mentre prima non esisteva, almeno

teoricamente, una libertà discrezionale dell’addetto agli uffici, il quale doveva

agire esclusivamente secondo il dettato normativo evitando qualsiasi azione

discrezionale che potesse minare il principio di imparzialità dell’azione

amministrativa, ora la norma prevede che leggi, statuti e regolamenti diano gli

indirizzi generali la cui applicazione è però lasciata alle capacità personali

dell’addetto alla funzione. La trasformazione del ruolo dei funzionari, attraverso

l’assunzione di responsabilità di gestione, con l’attribuzione della qualifica

dirigenziale comporta una messa in crisi dei modelli razionali di riferimento di cui

abbiamo accennato in precedenza. Affinché si possa determinare la responsabilità

dell’azione, vengono inoltre introdotti due altri concetti: quello di attuazione di

                                                                                                                                     
108 Cfr. M. Weber, Economia e società, cit.; H. A. Simon, op. cit.
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obiettivi e programmi e quello del controllo. Sul sistema dei controlli diremo più

diffusamente nel cap. 2.5.; gli obiettivi e i programmi diventano centrali per la

definizione delle responsabilità; cioè il dirigente, nell’ambito dei principi generali

della normativa nazionale e locale, contratta con gli organi politici obiettivi

definiti da perseguire e mette in atto, con poteri propri, tulle le azioni necessarie

per il loro raggiungimento in tempi determinati e con costi concordati.

Queste trasformazioni rendono evidente un profondo ripensamento dei

riferimenti teorici sulla razionalità organizzativa degli enti locali che possono

essere utilizzati a fini comparativi. Si è passati da una visione della P.A. come

organizzazione statica basata sulla esecuzione impersonale dei compiti da parte di

addetti, alla definizione di una organizzazione dotata di un certo grado di

flessibilità e discrezionalità che forse sono in grado di adattarsi meglio alle

pressioni sociali. Per concorrere al radicamento di questo nuovo orientamento

organizzativo, come abbiamo accennato, sono stati introdotti i concetti della

trasparenza (L. 241/1990 e D.P.R. 352/1992) e della sussidiarietà (art. 118 della

Costituzione). La trasparenza dell’azione amministrativa si concretizza nella

possibilità per il cittadino di accedere all’iter dei procedimenti amministrativi per

conoscere in quale modo e in quali tempi si svolgono i procedimenti di gestione

della cosa pubblica. Il cosiddetto “segreto d’ufficio”, dietro il quale potevano

nascondersi inefficienze e illecito amministrativo, scompare, rimanendo soltanto

in casi del tutto particolari come l’accesso ai dati sensibili o a informazioni

giudiziarie. Il principio di sussidiarietà consiste invece in un processo di

decentramento delle decisioni e del governo per aumentare la partecipazione dei

cittadini alla gestione della cosa pubblica. Che cosa ha portato alla modifica

dell’impostazione e del funzionamento della P.A.? Nel concetto di “efficienza

amministrativa” si possono rinvenire i principi esposti nella teoria weberiana della

burocrazia e del potere. Secondo Weber il tipo ideale di “potere legittimo”, cioè

quello accettato da coloro sui quali viene esercitato, che si fonda sul potere legale

è il più adatto a garantire l’equità dell’azione amministrativa in quanto la legge è

equa, per definizione, nei confronti di tutti cittadini. Affinché l’equità della legge

possa effettivamente regolare le dinamiche sociali, lo Stato si deve dotare di un



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 54

apparato burocratico composto da funzionari addetti agli uffici che applichino

impersonalmente le norme. Le norme definiscono quali sono i fini verso cui

orientare l’azione amministrativa. La superiorità della burocrazia è determinata

dal fatto di essere maggiormente efficiente, almeno da un punto di vista ideal-

tipico, e di adattarsi meglio, anzi di esserne una diretta conseguenza, allo sviluppo

economico presente nel periodo in cui scriveva Weber109. La burocrazia è più

efficiente di altre forme organizzative in quanto è orientata alla razionalità rispetto

allo scopo. Così si esprime anche Bonazzi.

La superiorità tecnica della burocrazia deriva direttamente dal fatto di

ispirarsi al principio della razionalità secondo lo scopo.110

Anche gli autori di scuola funzionalista, che si rifanno alle idee espresse da

Talcot Parsons, hanno sostenuto l’importanza e la preminenza paradigmatica di un

apparato burocratico così concepito. Per il funzionalismo di Parsons il potere

burocratico è legittimo e razionale se persegue gli scopi di tutto il sistema sociale;

quindi non deve contrastare con altri valori presenti nella società e deve

concorrere al mantenimento e allo sviluppo del benessere sociale.111

[Il tentativo di Parsons è quello] di costruire una teoria generale della

società che sia: […] armonica, nel senso che tutte le istituzioni

considerate contribuiscono a garantire l’equilibrio omeostatico del

sistema, ossia l’indefinita autoriproduzione adattiva e dinamica della

società nel suo complesso.112

Nel tempo ci si è accorti che la realtà sociale e le sue forme organizzative

erano in realtà molto più complesse e dinamiche di quanto le teorie avessero fino

ad allora previsto. Una prima critica importante viene da Merton che mette in

discussione alcuni postulati che erano stati fondanti per le teorie precedenti.

                                                
109 Cfr. M. Weber, Economia e società, cit.
110 G. Bonazzi, op. cit., p.210.
111 Cfr. T. Parsons, op. cit.
112 G. Bonazzi, op. cit., p. 337.
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Secondo Merton, in considerazione che ad agire siano gli uomini e non entità

astratte e che ogni uomo agisce in base a distinti motivi, è possibile che le

funzioni da essi svolte perseguano o meno le funzioni per le quali sono stati

incaricati, cioè è possibile che accanto allo svolgimento di funzioni manifeste

esistano funzioni latenti che, pur avendo fini razionalmente individuati, non sono

volute o ammesse dagli attori.113 Gli addetti agli uffici non agirebbero, dunque,

solo in conformità alla razionalità espressa dalle norme, anche se accettate e

interiorizzate, ma in base anche ad altri fattori, razionalmente individuabili e

interpretabili, che non sono preventivamente esplicitati in quanto non conosciuti o

non accettati. La riflessione di Merton potrebbe comportare la messa in dubbio del

presupposto dell’imparzialità e dell’efficienza dell’azione amministrativa e degli

apparati burocratici, in quanto i comportamenti potrebbero risultare difformi da

quanto previsto dalle norme.

Anche da parte di Simon arriva una critica consistente alla possibilità di

costruire un sistema burocratico che agisce secondo una razionalità omogenea.

Secondo Simon sono gli stessi principi che fondano la possibilità dell’azione

razionale, nel senso funzional-burocratico,  a dover essere criticati114. In primo

luogo gli esseri umani non agiscono solo secondo il ruolo loro assegnato nella

struttura organizzativa; una razionalizzazione del disegno “architettonico”

dell’organizzazione, secondo quanto espresso dalla teoria di Weber e dalla Teoria

della Scelta Razionale, non sono sufficienti per ottenere dagli addetti una adesione

alle regole e un comportamento conforme solo in cambio della corresponsione di

un salario. In realtà, le strategie che danno luogo ai comportamenti umani non

possono essere incluse in una descrizione della struttura organizzativa. Inoltre il

comportamento umano non è mai perfettamente razionale, nel senso della TSR,

perché l’uomo non può avere la perfetta conoscenza di tutte le informazioni che

servono per prendere decisioni razionali. L’uomo è in possesso sempre di una

“razionalità limitata”. In una organizzazione complessa è impossibile per gli esseri

umani tenere conto di tutte le variabili in gioco; le decisioni, che, sempre secondo

                                                
113 Cfr. R. K. Merton, Teoria e struttura sociale, Il Mulino, Bologna, 1966.
114 Cfr. H. A. Simon, op. cit.
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Simon, sono l’elemento fondante dello studio organizzativo, vengono prese

sempre in presenza di informazioni “sufficienti”, anche se incomplete. Il

funzionamento delle strutture burocratiche deve essere visto come il risultato delle

azioni individuali degli addetti, fondate su una razionalità limitata, e non come il

risultato di una volontà astratta e inesistente delle strutture stesse. Scrive Simon:

[…] l’individuo è condizionato da quelle capacità, abitudini, e riflessi

che non sono nel dominio della sua coscienza.

[…] l’individuo è condizionato dai propri valori e dai concetti

finalistici che lo influenzano al momento della decisione.

[…] l’individuo è condizionato dalla misura di conoscenza delle cose

che attengono il suo particolare lavoro.115

 Una ulteriore considerazione di Simon riguarda il rapporto tra i fini e i

mezzi che devono essere impiegati per il loro raggiungimento. Le teorie sulla

razionalità burocratica hanno sempre presupposto che i fini dovessero essere

“massimizzati”, cioè perseguiti con l’utilizzo dei mezzi più adatti secondo il

criterio dell’efficienza: massimo risultato con il minimo dei costi. Ma la

distinzione tra mezzi e fini non è così netta. I fini dovrebbero essere questioni di

valore, quindi non verificabili empiricamente e governati da volontà politica,

mentre i mezzi dovrebbero essere appannaggio della struttura burocratica e

verificabili empiricamente perché sono questioni di fatto. Secondo Simon, in

realtà, molti fini sono mezzi per fini più alti e, quindi, quando i mezzi non sono

verificabili secondo il criterio di efficienza, diviene impossibile assicurarne la

correttezza da un punto di vista razionale. Simon afferma che esiste una

[…] mancanza di un qualsiasi accordo generale in merito alla

fondamentale differenza tra questioni di fatto e questioni di valore nel

campo del diritto amministrativo.

La nostra analisi rivela l’errore della opinione secondo cui le decisioni

sono completamente di natura empirica […]116

                                                
115 Cfr. H. A. Simon, op. cit.
116 Ivi, p. 113.
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Se il criterio razionale di efficienza non ha una pedissequa consistenza

empirica, allora la sua applicazione non può essere l’unica fonte di riferimento del

progetto burocratico.

Parlare di razionalità obiettiva, così come è stata definita […]

lascerebbe pensare che il soggetto che agisce tenda a fondere tutto il

suo comportamento in un sistema integrato: a) esaminando le

alternative di comportamento, prima della decisione, in visione

panoramica, b) considerando l’intero complesso di conseguenze che

discenderanno da ciascuna scelta, e c) usando il suo sistema di valori

come criterio per scegliere una sola alternativa dall’insieme di esse.

Il comportamento effettivo, perfino quello che si ritiene

ordinariamente «razionale», possiede molti elementi di incoerenza che

non emergono in questa immagine idealizzata o astratta […]

Infatti ogni elemento del modello viene integrato con gli altri per

effetto dell’orientamento verso un fine comune; ma questi fini mutano

di volta in volta per mutamenti registratisi nei settori della conoscenza

e della attenzione individuale, e sono tenuti insieme in misura appena

percettibile da un’idea approssimata del criterio generale di scelta.117

Nella visione di Simon la razionalità e l’efficienza della P.A. non fanno più

riferimento a un’astratta organizzazione funzional-burocratica, ma alla

concretezza dell’azione umana soggettivamente orientata. La ricerca si sposta da

modelli funzionali allo studio dei sistemi di decisione. Si passa da una efficienza

“meccanica” a una efficienza comparativa dove il responsabile delle decisioni,

inteso come attore sociale, valuta quale sia la scelta migliore in base a fattori

oggettivi, soggettivi e intersoggettivi.

Anche Michel Crozier si esprime sull’importanza di fondare l’attività

burocratica su principi che prendano in considerazione la soggettività delle scelte

degli addetti. Secondo Crozier, il modello funzional-burocratico non è adatto, da

solo, a costituire un modello esplicativo né a formulare regole prescrittive sul

                                                
117 Ivi, pp. 142-143
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funzionamento delle organizzazioni. Infatti nelle dinamiche delle strutture

organizzative intervengono, al loro stesso interno, elementi fondamentali di

predizione e, quindi abbassamento del livello di incertezza, che non possono

essere il frutto di disposizioni predefinite118. Sempre secondo Crozier, le relazioni

umane e le lotte di potere non possono essere normate e, quindi, si svolgono al di

fuori del sistema delle leggi che regolano il funzionamento burocratico; il fatto si

spiega in quanto nessun sistema di norme cristallizzato è in grado di regolare

costantemente i comportamenti umani, soprattutto quando la conformità alle

norme stesse è ricercata soltanto attraverso l’utilizzo di incentivi economici e

all’applicazione di sanzioni, come nel caso dei modelli organizzativi di tipo

funzional-burocratico. Nel funzionamento delle organizzazioni, sempre secondo

Crozier, si sviluppano due forme di razionalità: una razionalità tecnico-finanziaria

e una razionalità dei rapporti umani.

E in pratica, da quando la teoria classica dell’organizzazione

scientifica e quella delle relazioni umane non sono più difese con lo

stesso rigore, le troviamo coesistenti in una visione eclettica, che

riconosce l’esistenza di due razionalità che vengono giustapposte, ma

non fuse: la razionalità tecnica e finanziaria e la razionalità dei

rapporti umani.119

Infatti,

[…] un essere umano non dispone soltanto di una mano e di un cuore,

ha anche una testa, un piano di vita, una forma di libertà.120

Gli esseri umani hanno un progetto di vita, delle aspirazioni, degli ideali di

riferimento e adottano le strategie necessarie al loro raggiungimento cercando di

evitare le frustrazioni. Il problema sorge nel momento in cui la collocazione nella

struttura gerarchica riduce il margine volitivo a causa delle regole e del potere

                                                
118 Cfr. M. Crozier, op. cit.
119 M. Crozier, Ivi, p. 168.
120 Ivi, p. 169.
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assegnato. L’azione della P.A. è determinata dalle strategie messe in atto dagli

attori e non solo dalle regole funzionali. Le finalità dell’azione amministrativa

possono non coincidere con le finalità degli attori. Il tutto si regola attraverso una

dinamica che riflette i rapporti di autorità.

I subordinati si sforzano di accrescere la propria discrezionalità per

rafforzare il proprio potere contrattuale, obbligando i superiori a

pagare un prezzo più alto per ottenere la loro cooperazione. Ma essi

fanno anche pressione per imporre nuove norme che leghino le mani

dei superiori, pur continuando finché possono a cercare di

avvantaggiarsi di quella stessa discrezionalità che criticano. Dal canto

loro i superiori agiscono in modo del tutto simmetrico. Si sforzano di

raggiungere i loro obiettivi e di rafforzare i loro poteri sia mediante la

razionalizzazione sia mediante la contrattazione. Da una parte e

dall’altra si bara, o per lo meno, si parla un «doppio linguaggio».

Ufficialmente si esigono delle norme e si fa tutto ciò che si può per

obbligare l’altra parte ad osservarle. Ma al tempo stesso si cerca di

conservare il proprio margine di manovra, e si tratta segretamente con

l’avversario a scapito di quelle stesse norme di cui si esige

l’applicazione e lo sviluppo.121

Occorrerebbe fare una distinzione fra le norme che prescrivono il

modo di compiere il lavoro e quelle che determinano il modo in cui gli

agenti di una organizzazione saranno scelti, formati e promossi. I

subordinati combattono la razionalizzazione nel primo campo e

l’esigono nel secondo. I superiori fanno esattamente il contrario. Ma

fra i due tipi di norme ci sono tante relazioni che può sussistere una

larghissima ambiguità.122

Le critiche alle teorie funzional-burocratiche hanno aperto la riflessione sui

concetti di responsabilità degli addetti di cui abbiamo già accennato. In

particolare, un apporto alle argomentazioni di tale tesi può essere individuato

nell’analisi dell’azione della pubblica amministrazione.

                                                
121 Ivi, p. 181.
122 Ibidem, nota 36.
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Il fondamento normativo che si può riferire alle teorie sulle organizzazioni,

che risente fortemente delle problematiche evidenziate in precedenza, regola il

funzionamento della P.A. su basi razionali che prevedono il rispetto di alcuni

vincoli tradizionalmente legati all’adozione di tre criteri guida: efficienza,

efficacia, economicità123. Inoltre, alcune norme che regolano il funzionamento

della P.A. riflettono nella pratica ciò che è insito nelle teorie funzionaliste laddove

regolano un modello organizzativo basato su strutture e organi deputati a svolgere

particolari funzioni. Oltre al problema di far convivere modelli organizzativi

basati su presupposti diversi, chi deve tradurre in pratica l’insieme delle norme

che regolano l’agire pubblico sono persone che mantengono sempre un ambito di

discrezionalità decisionale e si attengono a una serie di norme non scritte (prassi)

che vengono condivise dagli altri membri dell’organizzazione. Il problema è

capire se esistono e quali sono le differenze qualitative tra ciò che è previsto dalla

norma, ciò che si segue comunemente per prassi e ciò che ogni individuo esegue

quotidianamente, cioè come le varie forme di razionalità, che potrebbero essere

diverse, riescano e convivere producendo effetti sulla società. In considerazione,

poi, del fatto che esiste uno strumento di valutazione dell’azione amministrativa,

previsto dalla norma, che dovrebbe servire proprio a verificare la correttezza delle

decisioni e delle azioni intraprese (i cosiddetti “sistemi di controllo della

gestione”), è necessario porsi nella prospettiva di valutare se le tecniche utilizzate

sono applicate correttamente o se, esse stesse, ricadano all’interno di paradossi

applicativi. Sembra, quindi, opportuno analizzare preventivamente il modello

organizzativo sul quale si basa attualmente la P.A. locale.

2.2 - La P.A. locale come organizzazione

Abbiamo visto come le norme che regolano il funzionamento della P.A.

siano improntate alla costituzione di una struttura gerarchica. L’idea di gerarchia è

presente sia nell’ordinamento legislativo (gerarchia delle leggi), sia nella divisione

                                                
123 Cfr. il D. Lgs. 267/2000.
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delle strutture burocratiche in organi, potestà e funzioni, sia infine nel disegno

della pianta organica e nel regolamento degli uffici e dei servizi in cui,

rispettivamente, sono collocati graficamente gli organi e in cui sono descritte le

funzioni svolte e i rapporti gerarchico-funzionali.124

Le norme che istituiscono i rapporti gerarchici nella P.A. si ispirano a

quattro principi fondamentali delle organizzazioni burocratiche che perseguono il

fine del raggiungimento della massima efficienza. Tali principi sono:

a) specializzazione degli addetti all’organizzazione;

b) creazione di una gerarchia di autorità;

c) riduzione dimensionale degli ambiti di controllo;

d) raggruppamento degli addetti secondo il fine, il procedimento, la clientela

e il luogo.125

In Italia, prima del 2000, la P.A. era strutturata secondo i principi esposti e

anche i sistemi di controllo erano orientati al rispetto delle procedure e dei

rapporti gerarchici. L’azione della pubblica amministrazione doveva ispirarsi

esclusivamente alla stretta aderenza tra quanto previsto dalla norma e quanto

agito. Non era possibile interpretare norme e regolamenti che non derivassero

gerarchicamente dai livelli superiori. Nel caso che la fattispecie giuridica o

regolamentare non fosse chiaramente applicabile al caso concreto, si doveva

sospendere il procedimento amministrativo e ricorrere al livello gerarchico

superiore per avere direttive specifiche. I tempi e i costi di questo tipo di

organizzazione gravavano completamente sui cittadini; la conseguente pressione

sociale, orientata alla richiesta di una amministrazione che fosse più efficiente e

maggiormente vicina ai cittadini, ha portato all’emanazione della D. LGS.

267/2000. La legge, come si evince chiaramente dagli articoli di cui si è detto,

spostando la responsabilità dell’azione amministrativa dal procedimento ai

dirigenti, ha modificato anche gli assetti organizzativi in quanto è avvenuto uno

spostamento dei luoghi deputati alla presa delle decisioni dai centri verso le

periferie. Inoltre i quattro principi classici citati in precedenza, su cui si basava il

                                                
124 Cfr. S. Cassese (a cura di), op. cit.; F. Caringella, op. cit.
125 Cfr. M Crozier, op. cit.; G. Bonazzi, op. cit.
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modello organizzativo burocratico, sono stati messi in crisi principalmente sulla

base di questioni da tempo segnalate da Simon. Secondo Simon la

specializzazione degli addetti non aumenta l’efficienza in quanto si possono avere

varie tipologie di specializzazione che sono contrastanti fra di loro. Una

specializzazione per funzioni è in contrasto con una specializzazione per area di

operatività. Infatti, se un addetto aumenta la propria specializzazione per funzioni

dovrà coprire un’area più vasta, mentre se si vuole restringere l’area di

competenza è necessario che l’addetto svolga funzioni plurime e meno

specialistiche; la validità di questo assunto si mantiene naturalmente a patto di non

aumentare il numero degli addetti di un servizio e i relativi costi. Secondo Simon

è fondamentale per l’amministrazione il tipo di scelta che effettua tra le varie

possibilità di specializzazione. La specializzazione in sé non aumenta l’efficienza,

anzi può anche diminuirla, ma è la strategia della scelta tra le varie opzioni a

migliorarla.

[…] la «specializzazione» non è una condizione per la sana

amministrazione; è invece una caratteristica inevitabile di ogni sforzo

di gruppo, efficiente o meno che sia questo sforzo.[…]

Il vero problema dell’amministrazione, dunque, non sta nello

«specializzare», ma nello specializzare in quel modo particolare, e

lungo quelle linee particolari, che insieme condurranno alla efficienza

amministrativa126.

La gerarchia di autorità prevede che le decisioni vengano sempre prese in

via gerarchica, facendo cioè riferimento al livello gerarchico superiore, nei casi in

cui il procedimento amministrativo non sia applicabile. Questo principio permette

il mantenimento dell’unità di comando che è il secondo principio su cui si basano

le teorie classiche sull’efficienza. Secondo Simon il problema dell’applicazione

del principio gerarchico cozza con l’applicazione di quello di specializzazione. Se

infatti esiste una specializzazione per funzione degli addetti, come possono questi,

che proprio in virtù della loro specializzazione sono i soli in possesso delle

                                                
126 H. A. Simon, op. cit., p. 69.
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competenze necessarie alla formulazione di un giudizio, rimandare la decisione su

un caso controverso al livello gerarchico superiore, che è necessariamente meno

specializzato per funzioni in quanto più specializzato per area?

Il vero difetto di questo principio [dell’unità di comando] è la sua

incompatibilità col principio di specializzazione.127

Il terzo principio si basa sulla riduzione dimensionale degli ambiti di

controllo che significa che un controllo effettuato su un gruppo ridotto di addetti è

più efficiente rispetto a quello effettuato su un gruppo più numeroso. Questo

principio comporta consistenti difficoltà di attuazione. In primo luogo aumenta la

complessità della struttura per l’aumento della parcellizzazione degli uffici e dei

servizi; aumenta il numero dei livelli gerarchici e degli addetti ai controlli e, di

conseguenza, anche i tempi di attuazione dell’azione amministrativa.

Se l’organizzazione è molto grande tutte le questioni saranno portate

verso l’alto attraverso vari gradi direttivi per la necessaria decisione,

in seguito dovranno tornare verso il basso sotto forma di ordini e

istruzioni; un procedimento, insomma, lungo e pesante.

L’alternativa sta nell’accrescere il numero delle persone direttamente

subordinate a ciascun funzionario direttivo, così che la piramide possa

giungere più rapidamente al vertice, attraverso pochi gradini

intermedi. Ma anche questo porta ad un inconveniente, ché, se un

funzionario deve controllare il lavoro di troppe persone, il controllo

stesso finisce per perdere la sua efficacia.128

Si pone sempre, quindi, un problema di scelta strategica, e non di adesione a

principi preconfezionati, per il raggiungimento di livelli di efficienza ottimali.

Il quarto principio di riferimento sull’efficienza amministrativa subisce da

parte di Simon la stessa critica. Raggruppare gli addetti secondo il fine, il

procedimento, la clientela e il luogo, non è una operazione priva di contraddizioni.

                                                
127 Ivi, p. 71.
128 Ivi, p. 77.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 64

I criteri espressi nel principio, essendo fra loro concorrenti, non possono

coesistere contemporaneamente. La contraddizione è simile a quella presente nel

principio di specializzazione: aumentando la specializzazione per funzione si

diminuisce quella per area e viceversa.

L’efficienza amministrativa si suppone accresciuta quando si

raggruppa il personale secondo: a) il fine, b) il procedimento, c) la

clientela, o d) il territorio. Ma da quanto abbiamo detto a proposito

della specializzazione discende che questo stesso principio è di per sé

contraddittorio; infatti il fine, il procedimento, la clientela, il luogo,

sono criteri organizzativi fra loro concorrenti, ed ad ogni momento i

vantaggi che derivano da tre di essi debbono essere sacrificati per

applicare il quarto.129

Se i principi classici non risolvono il problema dell’organizzazione delle

istituzioni è necessario chiedersi quali sono le proposte alternative e quali di esse

sono state accolte nella normativa vigente che regola il funzionamento della P.A.

locale. La proposta di Simon è sempre quella di perseguire la ricerca

dell’efficienza come elemento centrale rispetto ai fini della P.A., ma di adottare,

per il suo raggiungimento, strumenti di analisi organizzativa differenti rispetto al

passato. Simon si chiede quali siano i fattori che incidono sul raggiungimento di

livelli ottimali di efficienza e li individua nei limiti che contraddistinguono gli

uomini nella loro azione. Tali limiti si possono ritrovare nella capacità di eseguire

i compiti assegnati e nella capacità di adottare scelte corrette. La riduzione dei

fattori che determinano la quantità e la qualità dei limiti personali è il modo per il

raggiungimento della massima efficienza.

Da un lato, l’individuo è condizionato da quelle capacità, abitudini e

riflessi che non sono nel dominio della sua coscienza. […]

Dall’altra parte, l’individuo è condizionato dai propri valori e dai

concetti finalistici che lo influenzano al momento della decisione. […]

                                                
129 Ibidem.
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In terzo luogo, inoltre, l’individuo è condizionato dalla misura di

conoscenza delle cose che attengono il suo particolare lavoro.130

I tre fattori indicati non sono costanti, nel senso che mutano nel tempo, a

causa delle nuove esperienze e conoscenze che l’individuo esperisce

quotidianamente. Inoltre la misura della conoscenza delle informazioni necessarie

per una corretta decisione è sempre incompleta, in quanto l’individuo è dotato di

una razionalità “limitata”. Questo fatto implica che i comportamenti degli addetti

seguono un fine generale orientato oggettivamente, ma adottano “segmenti di

razionalità” che sono tenuti insieme da scelte parzialmente coerenti; a questo si

deve aggiunge che molte scelte riguardano eventi nuovi che per essere affrontati

hanno necessità dell’uso dell’immaginazione. Si capisce, di riflesso, come le

organizzazioni non possono basarsi su principi strutturali statici e preesistenti, ma

devono adottare strategie flessibili. Se una organizzazione si struttura solo per

organi e funzioni non ha possibilità di agire correttamente in quanto gli addetti

eseguiranno soltanto le istruzioni impartite nei casi previsti e non collaboreranno

alla soluzione dei problemi che sono la parte più consistente del lavoro,

soprattutto in situazioni di elevata complessità. Secondo Simon gli strumenti che

una organizzazione deve mettere in atto affinché possa funzionare il più

correttamente possibile, rispetto ai fini per i quali è stata istituita, riguardano gli

incentivi per assicurare la partecipazione dei dipendenti, l’utilizzo dell’autorità,

l’individuazione delle  responsabilità e la comunicazione131. Gli incentivi non

possono riguardare solo il salario, ma devono comprendere la condivisione dei

fini dell’organizzazione da parte degli addetti. Per ottenere lo scopo è necessario

che le figure dotate di autorità la esercitino attraverso l’uso di tutti gli strumenti

disponibili: influenza, controllo, applicazione di premi e sanzioni, coordinamento,

competenza, unità di comando. L’individuazione delle responsabilità e

                                                
130 Ivi, p. 92.
131 Sui meccanismi che presiedono alla costruzione degli incentivi, intesi come condivisione dei
fini, è importante citare i meccanismi di socializzazione decritti da Berger e Luckmann. Attraverso
il processo di socializzazione si costruiscono i modelli interpretativi condivisi della realtà intesa
come una costruzione sociale. Cfr. P. L. Berger, T. Luckmann, la realtà come costruzione sociale,
Il Mulino, Bologna, 1969.
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l’attenzione alla comunicazione sono strumenti che derivano dall’esercizio

dell’autorità stessa. Un’altra importante considerazione di Simon, con riferimento

alle organizzazioni burocratiche, è che affinché l’efficienza delle scelte possa

condurre al corretto comportamento amministrativo, ha necessità di essere

valutata. I fini dell’organizzazione vanno definiti in modo da essere soggetti al

giudizio. La trasformazione dei fini in obiettivi deve permettere una loro

valutazione economica il più possibile misurabile in base al grado di

realizzazione. Siccome i fini della P.A. non sono tutti valutabili monetariamente,

non si può avere una misura assoluta dell’efficienza. Si può però valutare la

maggiore o minore efficienza tra due soluzioni alternative a condizione che si

faccia riferimento allo stesso sistema di valori, altrimenti l’operazione diventa

priva di senso.132

Le teorie di Simon possono aver influenzato il clima culturale che ha

prodotto le regole introdotte nel modello organizzativo della P.A., in quanto punto

di riferimento di molti autori successivi, ma si ritrovano solo parzialmente nella

formulazione delle norme di riforma della P.A. Il D. LGS. 267/2000, infatti, ha

introdotto elementi orientati all’individuazione delle responsabilità, alla

separazione dei fini dai mezzi attraverso l’individuazione delle attività politiche e

delle attività gestionali, alla definizione chiara degli obiettivi dell’organizzazione,

all’introduzione di sistemi di valutazione dell’efficienza della P.A.

Anche il C.C.N.L. (Contratto Collettivo Nazionale del Lavoro) dei

dipendenti pubblici, che ha valore normativo, si è orientato nella stessa direzione

prevedendo elementi di flessibilità nello svolgimento dei compiti con incentivi

economici e di avanzamento di carriera in base alla valutazione permanente delle

prestazioni dei dipendenti. Ha inoltre previsto che la formazione permanente dei

dipendenti sia un obiettivo primario delle PP.AA.133

Nella normativa citata non compare però alcun accenno a proposito delle

relazioni umane, dei rapporti di potere, delle problematiche relative ai conflitti e al

consenso che influiscono decisamente sul funzionamento della P.A., se non per

                                                
132 Cfr. H. A. Simon, op. cit.
133 Cfr. C.C.N.L. 1998/2001 e 31 marzo 1999.
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quanto attiene alla soluzione delle controversie previste dal C.C.N.L. relative alla

valutazione dei dipendenti per l’attribuzione delle risorse incentivanti o per

l’adozione di sanzioni disciplinari. Anche l’aspetto comunicativo non è stato

particolarmente preso in considerazione dalle norme, se non in relazione al

principio di trasparenza dell’azione amministrativa.

L’individuazione chiara degli obiettivi e il loro perseguimento sono il

cardine sul quale il legislatore, successivamente al 2000,  ha incentrato il sistema

normativo di innovazione della pubblica amministrazione locale. Nelle norme

citate si possono rinvenire i concetti espressi da Drucker, il cui contributo occupa

un posto particolare nella definizione del modello organizzativo della direzione

per obiettivi. Drucker sosteneva che l’efficienza in una organizzazione è

raggiungibile se si perseguono obiettivi specifici e quantificabili. Gli obiettivi

devono inoltre essere condivisi dalla struttura gestionale e deve essere valutato il

grado del loro raggiungimento.134 Le norme citate fanno espresso riferimento alla

definizione di obiettivi da assegnare ai dirigenti; tali obiettivi devono essere

chiari, misurabili e raggiungibili. L’art. 107, comma 6, della D. LGS. 267/2000

recita:

I dirigenti sono direttamente responsabili, in via esclusiva, in relazione

agli obiettivi dell’ente, della correttezza amministrativa, della

efficienza e dei risultati della gestione.

L’art. 169 dello stesso decreto dice al comma 1:

Sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal consiglio,

l’organo esecutivo definisce, prima dell’inizio dell’esercizio, il piano

esecutivo di gestione, determinando gli obiettivi di gestione e

affidando gli stessi, unitamente alle dotazioni necessarie, ai

responsabili dei servizi.

                                                
134 Cfr. P. F. Drucker, Il potere dei dirigenti, ETAS, Milano, 1978.
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Il fatto che il legislatore abbia messo l’accento su alcuni temi e non su altri

del dibattito sulle organizzazioni, ha comportato l’esclusione di alcune importanti

riflessioni che avrebbero potuto essere prese in considerazione, almeno nelle linee

generali, nella costruzione normativa. La formulazione delle norme risente forse

troppo di un riferimento alle teorie di taglio economicista dove le idee derivanti

dalla cultura neo-positivista hanno il predominio. Sembra che sia sufficiente

determinare la struttura gerarchica, accompagnarla da sistemi di misurazione

sull’efficienza e dalla erogazione di premi economici o di sanzioni

amministrative, perché la “macchina” burocratica funzioni secondo le direttive

delle norme. La realtà sembra però più complessa. Bonazzi, con riferimento alle

discussioni teoriche e alle ricerche effettuate negli anni ’70  e ’80, scrive:

Nel dibattito organizzativo si cominciò a diffondere il dubbio che le

conoscenze di natura quantitativa servissero poco per afferrare la vera

identità delle organizzazioni. Era un po’ come se per conoscere una

persona, la convinzione che solo una scienza esatta può dare

conoscenze valide avesse portato ad accumulare informazioni

sistematiche sulla sua struttura anatomica e i suoi organi interni, ma

dimenticando la cultura, le idee, i progetti, le esperienze di vita.135

Anche Child rileva l’insufficienza esplicativa dei modelli burocratici

precedenti agli anni ’70.

[…] that available models in fact attempt to explain organization at

one remove by ignoring the essentially political process, whereby

power-holders within organizations decide upon courses of strategic

action. This ‘strategic choice’ typically includes not only the

establishment of structural forms but also the manipulation of

environmental features and the choice of relevant performance

standards.136

                                                
135 G. Bonazzi, op. cit., p. 407; sullo stesso argomento cfr. W. G. Ouchi, A. L. Wilkins,
“Organizational Culture”, in Annual Review of Sociology, Agosto 1985, vol. 11, pp. 457-483.
136 J. Child, Organizational structure, evironment and performance, in AA.VV., Strategy, David
Faulkner, London, 2002, vol. 1, p. 114.
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Si deve inoltre ricordare un altro concetto, espresso nelle teorie del pensiero

organizzativo, particolarmente rilevante in quanto rintracciabile nei contenuti

delle norme citate; tale concetto riguarda la distinzione tra la definizione di

efficienza e quella di efficacia dell’azione amministrativa.137 Pfeffer e Salancik

hanno proposto di utilizzare i due termini per riferirsi ai due effetti che

l’organizzazione pubblica può produrre: il primo rilevabile quantitativamente, il

secondo valutabile qualitativamente. L’efficienza è una misura delle performance

interne di una organizzazione, che non dovrebbe contenere giudizi discrezionali, e

riguarda l’ottimale utilizzo delle risorse rispetto al raggiungimento dei fini

esplicitati; l’efficacia invece è una valutazione della capacità di una

organizzazione di recepire e soddisfare le richieste provenienti dall’esterno.138 I

due concetti sono stati pienamente inglobati nei criteri previsti dalla D. LGS.

267/2000 atti a valutare l’azione della P.A.

Non altrettanta fortuna hanno avuto altre teorie che riteniamo importanti al

fine di arricchire il discorso sugli elementi costitutivi dell’azione della pubblica

amministrazione. Per esempio l’analisi delle organizzazioni come “sistemi

culturali”139, che riproducono nel tempo prassi di comportamento che i membri

condividono; oppure l’analisi sulla formazione dei sistemi cognitivi e della

costruzione di senso, che sono il fondamento comportamentale degli addetti;

oppure le critiche al principio di efficienza, basate sulla possibilità che sia i

dirigenti sia gli addetti agiscano solo in base a calcoli opportunistici; o, infine, le

teorie che mettono l’accento sulla costruzione dicotomica del comportamento

amministrativo diviso tra due istanze: l’aspetto di adesione alle norme, mantenuto

                                                
137 La legge parla anche di economicità dell’azione come se tale concetto fosse separato dagli altri
due. Quasi tutti gli studiosi concordano nel considerare l’economicità come il rapporto tra
efficienza e efficacia. Cfr. tra gli altri R. Mussari (a cura di), Manuale Operativo per il Controllo
di Gestione, Rubettino, Soneria Mannelli, 2001.
138 Cfr. J. Pfeffer, G. R. Salancik, The external control of organization: a resource dependence
perspective, Harper & Row, New York, 1978.
139 I sistemi culturali sono qui intesi nel senso di sistemi che riflettono lo Zeitgeist, cioé lo spirito
dei tempi che produce comportamenti normati sia a livelli istituzionale sia a livello delle pratiche
quotidiane.
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solo formalmente, e il ricorso a procedimenti sostanzialmente fuori norma,

informali, per rendere il sistema più efficiente.140

A quale forma organizzativa si ispira oggi la P. A. locale? In sintesi, da

quanto si evince dalle norme citate, si può descrive l’organizzazione burocratica

come un sistema che cerca di far convivere diverse visioni. La struttura fondante è

formata dall’organigramma, costruito in base alla suddivisione dei ruoli, che

risultano in relazione gerarchica fra loro, e che sono disposti con una geometria

piramidale. Dai ruoli più bassi, a cui corrispondono azioni più semplici, si sale

verso ruoli di maggiore responsabilità e complessità operativa. Per ogni livello

gerarchico diminuiscono gli addetti che, però, hanno la responsabilità anche dei

livelli sottostanti. La responsabilità è definita nell’esecuzione di procedimenti

previsti dalla legge. Fino a questo punto l’organizzazione sembrerebbe governata

dalle teorie funzional-burocratiche e l’efficienza della “macchina” sembrerebbe

demandata alla “ingegnerizzazione” della divisione dei procedimenti e dei livelli

gerarchici.

Sulla spinta sociale, determinata dall’esigenza, tra le altre, da parte dei

cittadini (e dei gruppi di potere) di incidere maggiormente sulla allocazione delle

risorse disponibili, le norme hanno introdotto le figure dirigenziali e dei

responsabili di servizio inserendoli nei vari livelli della struttura gerarchica e con

l’attribuzione di responsabilità dirette non solo sul procedimento amministrativo,

ma anche sul raggiungimento dei risultati. L’organo politico, attraverso il mandato

ricevuto dai cittadini, governa il territorio formulando le strategie e le direttive

generali che devono ricalcare il programma elettorale con il quale si sono

presentati alle elezioni; inoltre l’organo politico sceglie, intuitu personae, il

dirigente che mette a capo della struttura burocratica (direttore generale o

segretario comunale). Successivamente contratta con i dirigenti la trasformazione

                                                
140 Cfr. G. Bonazzi, op. cit. In questo caso verrebbero a cadere i sistemi di valutazione
dell’efficienza e rimarrebbero solo quelli dell’efficacia. Bisognerebbe infatti ridefinire di quale
efficienza si tratti; come rileva Merler, l’efficacia si potrebbe raggiungere anche rendendo, anzi
proprio in virtù di ciò, inefficiente il sistema. Cfr. A. Merler, Politiche sociali e sviluppo
composito, Iniziative culturali, Sassari, 1988.
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degli indirizzi generali in obiettivi141, formalmente valutabili rispetto ai criteri di

efficienza ed efficacia, e assegna a ogni dirigente le risorse (economiche, umane e

strutturali) concordate per il raggiungimento degli obiettivi in un arco temporale

definito. Il grado di raggiungimento degli obiettivi è valutato

dall’amministrazione e utilizzato per remunerare economicamente i dirigenti i

quali riproducono un processo, similare a quello tra organo politico e dirigenza,

con i propri subalterni fino ai livelli più bassi della gerarchia; per tutti i livelli

inferiori ai dirigenti la valutazione non riguarda solo il raggiungimento degli

obiettivi, ma anche il modo con il quale vengono svolti i compiti e contribuisce

anche alla formazione delle graduatorie per la progressione di carriera. La

valutazione dell’efficienza, dell’efficacia e della economicità nel raggiungimento

degli obiettivi dovrebbe basarsi su un sistema di valutazione, i cui metodi,

tecniche e criteri per l’attribuzione dei punteggi sono formulati discrezionalmente

dall’amministrazione. Affinché gli obiettivi vengano raggiunti pienamente, le

norme prevedono l’utilizzo tre strumenti: gli incentivi economici e di carriera (in

definitiva anch’essi in parte economici), le sanzioni disciplinari e la formazione

del personale.

Nel  funzionamento dell’organizzazione della P.A, si possono ritrovare due

fondamentali orientamenti teorici: quello che possiamo chiamare funzional-

strutturalista142, che definisce i ruoli, le competenze e le regole dell’azione

amministrativa; quello che possiamo chiamare comportamentista, relativo alle

strategie messe in atto dagli attori per raggiungere gli obiettivi. La compresenza

dei due aspetti dell’organizzazione produce alcuni paradossi.

                                                
141 Gli obiettivi sono contenuti nel piano economico di gestione (PEG), che viene approvato
dall’amministrazione annualmente. Il piano è strettamente connesso con l’approvazione del
bilancio e della relazione revisionale e programmatica.
142 Secondo alcuni, strutturalismo e funzionalismo sono correnti di pensiero che contengono
differenze non secondarie. […] si può anche rilevare che nel funzionalismo la struttura si qualifica
prevalentemente come insieme di modelli di relazioni sociali, e assume pertanto un carattere
descrittivo (Parsons), mentre nello strutturalismo essa tende ad esercitare un compito esplicativo,
nel senso che si fanno derivare da essa le ragioni e i motivi che inducono gli individuiad agire […].
V. Cesareo, op. cit., p. 120. Per gli scopi di questo scritto le due correnti si possono considerare
complementari.
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2.3 - Paradossi della razionalità nella P.A.

Le norme indicate sopra cercano di far convivere due anime nella P.A.: una

tesa a eliminare l’incertezza attraverso regole che, a priori, sono orientate alla

previsione del comportamento degli addetti, cioè definiscono le azioni future

attraverso la descrizione puntuale degli atti da adottare e della struttura

responsabile di quegli atti; la seconda, che considera importante gestire gli ambiti

di discrezionalità che sono qualitativamente e quantitativamente consistenti,

incentiva gli addetti ad agire discrezionalmente, perseguendo i fini

dell’organizzazione, e li valuta sui risultati raggiunti. Entrambe perseguono, a

livello intenzionale, l’ideale di efficienza e di efficacia. La seconda anima con un

accento più orientato all’efficacia. Da questa doppio vincolo prescrittivo nascono

delle forti contraddizioni applicative. Gli addetti, infatti, vengono controllati e

valutati nel loro agire da due soggetti: il primo soggetto è quello che emana le

norme prescrittive che gli enti gerarchicamente sottoposti devono rispettare

(tipicamente il Parlamento verso gli enti locali, ma anche il consiglio regionale

verso i comuni e le ASL), il secondo è l’amministrazione di appartenenza che

valuta sui risultati della gestione. Il primo esegue un controllo formale sugli atti e

sui bilanci, il secondo un controllo sostanziale sui risultati raggiunti. La

contraddizione nasce nel momento in cui i fini previsti dalle norme non

combaciano con i fini desiderati dagli amministratori locali che sono orienti nelle

scelte dai gruppi di interesse. Gli addetti sono così intrappolati tra le

responsabilità civili, e in alcuni casi anche penali che il mancato rispetto delle

norme comporta, e le responsabilità verso il raggiungimento degli obiettivi che

incide sulle opportunità di carriera e sulla retribuzione.

Si potrebbe obiettare che i fini degli amministratori locali devono essere

conformi alle norme generali, cioè non possono prevedere azioni illecite rispetto

alle regole determinate al livello superiore. Questo è vero; però e necessario

ricordare che esistono fini espliciti, che sicuramente aderiscono alle norme

esistenti, e fini impliciti che non sono resi espliciti se non in termini ambigui. Di
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fatto, la dinamica delle scelte dei responsabili dei servizi si svolge tra istanze

politiche orientate all’efficacia e istanze normative orientate all’efficienza.143

Legata a questa dinamica si può considerare un’altra contrapposizione di

indirizzi che sorge come contraddizione insita nella P.A. Potemmo indicare i due

poli estremi come conservazione e innovazione. Infatti le norme emanate, per

quanto innovative nel momento della loro approvazione, tendono alla

conservazione dello stato di fatto da quel momento in poi. La lentezza nella

modifica delle norme esistenti e il proliferare di norme che derogano dalle

precedenti, con notevole aumento dell’incoerenza e delle difficoltà interpretative,

è una visione comunemente accettata del nostro ordinamento. Gli obiettivi che

l’apparato burocratico deve raggiungere sono valutati, invece, anche sulla capacità

di innovazione.144 Se la discrezionalità operativa è bloccata o limitata fortemente

dalle prescrizioni normative sui controlli formali, siamo ben lontani, da un punto

di vista attuativo, dall’idea del management che viene valutato in base ai risultati

raggiunti e quindi dal principio di efficienza. Alle norme, se eccessivamente

specifiche, risulta impossibile avere la proprietà dell’adattamento rapido alle

esigenze organizzative a causa dei tempi previsti e necessari alla loro modifica.

Brosio, a questo proposito, cita e condivide le idee di Terry Moe che esprime delle

opinioni piuttosto forti.

Vi è una differenza fondamentale nel modo di creazione delle

organizzazioni pubbliche rispetto a quelle private: «nel sistema

economico, le organizzazioni sono generalmente ideate da persone che

vogliono che esse abbiano successo. Nel sistema politico, le

burocrazie pubbliche sono ideate, per una parte non piccola, da

persone che desiderano esplicitamente che esse falliscano».145

                                                
143 Il concetto di economicità, anche se presente a livello normativo, scompare quasi del tutto nella
dinamica descritta.
144 Gli obiettivi assegnati ai dirigenti si dividono in obiettivi di mantenimento e obiettivi di
innovazione; normalmente quelli di innovazione dovrebbero avere un peso maggiore.
145 G. Brosio, Introduzione all’economia dell’organizzazione, La Nuova Italia Scientifica, Roma,
1996, p. 168; cfr. T. Moe, The Politics of Bureaucratic Structure, in J. E. Chubb, P. E. Peterson
(eds), Can the Government Govern?, The Brookings Institution, Washington (D.C.) 1989.
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Si ritiene opportuno considerare un altro fattore che, anche se non

direttamente collegato ai modelli organizzativi, ne influenza il funzionamento ed è

fonte di contraddizioni nelle dinamiche operative presenti della P.A. rispetto

all’efficienza e all’efficacia146 e, quindi, alla razionalità adottata. Si tratta del

sistema di reclutamento dei dipendenti. Il C.C.N.L. e il D. Lgs. 29/1993

prevedono, per l’assunzione dei dipendenti pubblici a tempo indeterminato di

categoria superiore alla B, una selezione per pubblico concorso. La scelta

dovrebbe obbligare le amministrazioni a scegliere il personale utilizzando criteri

“oggettivi” e “imparziali” di valutazione delle professionalità. La necessità di

perseguire questo obiettivo nel reclutamento del personale è un argomento non

poco controverso. E’ vero che tutti i cittadini, in linea di principio, devono avere

le stesse possibilità di accesso al concorso pubblico e essere valutati in base agli

stessi criteri, però esistono altre esigenze degli organi politici non meno

importanti da un punto di vista funzionale. Quando un organo politico si insedia,

dopo aver vinto le elezioni, ha un programma da realizzare sul quale i cittadini

hanno riposto la propria fiducia. Se le finalità perseguite dell’organo politico non

sono condivise dalla struttura burocratica si crea un sistema poco efficiente, in

quanto l’azione individuale degli addetti sarà dettata da una adesione alle norme

improntata al conformismo e non da una volontà di raggiungere i risultati. I

politici possono avere, quindi, solo un controllo parziale sulla struttura che agisce

in base alle loro direttive. Il problema del reclutamento del personale si pone, da

un punto di vista del raggiungimento dell’efficienza e dell’efficacia, in termini di

una scelta prioritaria tra due criteri: privilegiare il merito o la lealtà. Attualmente,

da un punto di vista teorico, sembra che sia adottato il primo, ma c’è il forte

sospetto che, in molti casi, si privilegi il secondo attraverso procedimenti che

risulterebbero illegittimi.147 Secondo Brosio il criterio di lealtà, nonostante abbia

una connotazione negativa, può portare ad un aumento di efficienza. Il dipendente

leale è più propenso a raggiungere gli obiettivi fissati dall’amministrazione in

quanto ne condivide i fini ultimi. Inoltre, il dipendente che appartiene ai livelli

                                                
146 Oltre a quanto già detto sui concetti di efficienza e di efficacia, come definiti dalle norme, si
rimanda più avanti in questo capitolo.
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superiori, ha tanto maggiore potere discrezionale quanto più è alta la sua

posizione gerarchica. La conclusione è che la scelta dei dipendenti in base al

criterio di lealtà è più importante per i livelli alti della gerarchia, mentre per quelli

più bassi è più importante il criterio del merito.148

Non ci si vuole qui addentrare nelle valutazioni di tipo etico, ma potrebbe

risultare erroneo riflettere sull’efficienza prendendo in considerazione le scelte

come se fossero dettate dalla presenza di una razionalità funzionale al

raggiungimento degli obiettivi espliciti. I politici potrebbero scegliere il personale,

su criteri fondati sulla lealtà, non per raggiungere gli scopi concordati con

l’elettorato, ma per il solo fine del mantenimento del proprio potere; anzi, con la

delega parziale del potere tra i dipendenti fedeli, perpetrare e riprodurre un

sistema di corruzione e degrado morale della società. Il sistema potrebbe diventare

altamente inefficiente perché produttore di rapporti di potere e spartizioni

clientelari, senza che sia in grado di erogare servizi efficaci.

2.4 - Razionalità per la qualità

Non si può parlare di efficienza e efficacia, nell’ambito della razionalità

dell’azione amministrativa della P.A., senza fare un accenno al concetto di qualità.

Non è negli intenti di questo scritto affrontare la problematica relativa al concetto

di “qualità”, che implicherebbe un’analisi di consistenza almeno pari a quello di

“razionalità”. Vogliamo però accennare ad alcuni temi legati alla qualità della

P.A. perché influenti rispetto alla valutazione della efficienza e efficacia. Un

primo aspetto è quello normativo della certificazione ISO 9001/2000 che è anche

uno degli aspetti recepiti dalla P.A.; in alcuni casi le APTL (Aziende Pubbliche

Territoriali Locali) hanno effettuato notevoli investimenti per fregiarsi di tale

certificazione. Le norme ISO 9001149, relative alla certificazione di qualità, sono

                                                                                                                                     
147 Crf. G. Brosio, op. cit.
148 G. Brosio, Ivi, p. 260-267.
149 L’ISO è l’International Organization for Standardization, organizzazione internazionale per la
normazione (ISO non è un acronimo; deriva dal greco ���� che significa “uguale”). L’ISO è nata
nel 1947 per armonizzare le regole di standardizzazione dei paesi aderenti. La rappresentanza per
l’Italia e svolta dall’UNI (Ente Nazionale Italiano di Unificazione). Sull’applicazione della norma
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orientate a dettare le regole per la gestione dei processi dell’organizzazione (nel

caso della P.A., dei procedimenti amministrativi), in modo da migliorare

efficienza ed efficacia. Il controllo per la certificazione non avviene quindi sulla

valutazione della qualità del servizio finale, ma sulla standardizzazione dei tempi

e delle azioni previste per il processo di produzione. Anche se la certificazione

ISO-UNI è rilasciata da organismi privati, molte amministrazioni pubbliche hanno

scelto di standardizzare le proprie procedure uniformandosi alle regole dell’ISO

9001. Standardizzando i processi è però possibile gestire solo l’efficacia e non

l’efficienza che è data da un rapporto economico. La certificazione di qualità,

quindi, anche se permette di gestire in modo più impersonale i processi (si può qui

rinvenire forse un riferimento alle teorie struttural-funzionaliste che abbiamo

visto) e di mettere in evidenza e modificare alcune incoerenze dell’azione

amministrativa, è lontana dal risolvere le contraddizioni che nascono dalla

compresenza dei vari principi a cui l’organizzazione si ispira. E’ possibile, infatti,

ottenere la certificazione di qualità ed essere molto inefficienti nell’erogazione del

servizio rispetto alle esigenze dell’utenza in quanto, come abbiamo detto,

l’aderenza dei processi a protocolli normativi prestabiliti non è garanzia della

qualità dei risultati.

L’altro aspetto della qualità riguarda piuttosto il risultato finale dell’azione

amministrativa. Da alcuni anni, sulla stampa nazionale e nella opinione pubblica

in genere, si è diffusa la convinzione che il privato fornisca servizi migliori

rispetto al pubblico e che, quindi, la qualità del servizio privato sia da preferire

alla qualità del servizio pubblico. A questo proposito è necessario ricordare che

Nel caso della produzione pubblica, la collettività può sorvegliare

direttamente le variabili che determinano la qualità, mentre nel caso di

quella privata è possibile osservare solo il risultato finale, cioè la

qualità. […]

                                                                                                                                     
ISO 9001 cfr. D. Ferrari, L’applicazione della norma ISO 9001:2008, Franco Angeli, Milano,
2009.
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La stipulazione di un contratto di fornitura con un’impresa privata

introduce nell’analisi i problemi di incertezza che scaturiscono dai

problemi di asimmetria dell’informazione.150

L’informazione sul “come” si produce un servizio, detenuta solo

dall’impresa privata in quanto tale, non viene conosciuta dal cittadino o viene

conosciuta solo parzialmente; il cittadino, infatti, ha la possibilità di effettuare

controlli prevalentemente sul risultato. Tale informazione è invece essenziale nel

definire la qualità del risultato per le implicazioni che può avere nel campo

morale, in quello religioso, in quello della salute, in quello della trasparenza della

P.A., ecc. Se il servizio pubblico deve produrre, in base alla razionalità rispetto

allo scopo, benessere per i cittadini perché questo è il fine per il quale è stato

istituito e il benessere si valuta rispetto alla qualità del servizio stesso, allora i

servizi privati sono viziati da inefficacia fin dall’origine perché l’informazione e i

relativi controlli non possono avvenire sull’intero processo se non per specifici

requisiti di legge. I processi di “esternalizzazione” dei servizi pubblici,

ampiamente diffusi negli ultimi anni, risentono, probabilmente, di questa

intrinseca mancanza di qualità.

I cittadini, secondo la teoria dell’utilità attesa151, preferiscono ottenere più

qualità anche devono rinunciare all’efficienza. Secondo Brosio questa è la

condizione per uno scambio logico dei due concetti.

[…] la collettività considera come irrinunciabili alcune caratteristiche

del bene di cui desidera dotasi, essa ricorre alla produzione pubblica,

anche se questa si prospetta più inefficiente, cioè produce ad un costo

superiore a quello minimo. In altre parole, la collettività scambia

qualità con inefficienza. Questo risultato fornisce fra l’altro una

spiegazione della sussistenza di condizioni di inefficienza nelle

organizzazioni pubbliche.152

                                                
150 G. Brosio, op. cit., p. 107.
151 Sulla teoria dell’utilità attesa e delle scelte in condizioni di incertezza, cfr. R. Boudon e altri,
Filosofia dell’azione e teorie della razionalità, cit.; cfr. G. Brosio, op. cit.
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Le affermazioni di Brosio non sono completamente condivisibili per il fatto

che è necessario considerare che l’azione amministrativa non è solo l’effetto delle

regole analizzate dalle teorie economiche, ma anche, come abbiamo accennato

parlando di razionalità nei paragrafi precedenti e che affronteremo ancora nel

paragrafo 2.6., dei comportamenti dei singoli soggetti; si può affermare che

l’efficienza è diventato un problema nazionale sia dal punto di vista economico

sia da quello morale.

E’ opportuno soffermarsi anche su un altro aspetto della qualità. Esiste una

qualità non misurabile, non definibile in termini esatti, ma di cui il nostro agire

può essere impregnato e che influisce sulla valutazione dei risultati e, in generale,

sul nostro modo di vivere? Da alcuni anni, soprattutto nella P.A., si cerca di

definire con notevole difficoltà cosa sia la qualità, fatto che conferma una risposta

positiva alla domanda precedente. La Presidenza del Consiglio dei Ministri,

attraverso gli studi prodotti dall’Istat (Istituto Nazionale di Statistica) nel

confronto con il mondo accademico e con l’EUROSTAT (Ufficio Statistico delle

Comunità Europee), cerca di determinare cosa sia e con quali strumenti rilevare la

“qualità”. L’Istat, per esempio, definisce la qualità del proprio lavoro come

“insieme delle attività di prevenzione, controllo e valutazione dell’errore durante

il processo” di produzione statistica153; ma, quando si occupa della “qualità della

vita”, incominciano a presentarsi alcune difficoltà di definizione. Ci sono

orientamenti di pensiero che cercano di legare la qualità della vita allo sviluppo

economico e alla potenzialità del consumo e altri che fanno osservare come altri

aspetti siano influenti rispetto alla percezione della qualità della vita da parte dei

cittadini154. La qualità della vita è considerata come indicatore dello stato di

benessere delle persone. Il concetto di benessere varia tra l’idea che dipenda dalla

maggiore possibilità economica di spesa e, quindi, nella maggiore possibilità di

                                                                                                                                     
152 G. Brosio, Ivi, p. 106-107.
153 Cfr. sul sito Istat; indirizzo: http://siqual.istat.it/SIQual/index.jsp.
154 Cfr. Atti della sesta conferenza nazionale di statistica, Qualità della vita e sviluppo sostenibile,
Istat, Roma 6-7-8 novembre 2002; Programma nazionale della Ricerca 2005/2007, Qualità della
vita, MIUR, Roma, 2005.
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consumo di beni e/o servizi155, e quella secondo cui è influenzata dai sistemi

cognitivi delle persone. Se si può osservare, con riferimento alla prima idea, che

sembra una contraddizione in termini valutare la qualità attraverso la quantità, si

deve anche ammettere la difficoltà, con riferimento alla seconda idea, che esiste

nel definire variabili, legate al contesto culturale, alla percezione personale, alla

soggettività, i cui indicatori abbiano una copertura semantica sufficiente156. Per i

fini di questo scritto è importante però considerare che ruolo ha la qualità nelle

valutazioni di efficienza e efficacia dell’azione della P.A. Ci sembra evidente che

l’efficienza contenga un elemento che potremmo definire “intrinseco” di qualità,

che consiste nell’ottimale rapporto tra le risorse utilizzate e i vantaggi raggiunti, in

quanto comunque tali rapporti fanno riferimento a dei fini generali basati su

valori. Mentre l’efficacia è impregnata di qualità.157 Se il fine dell’azione delle

organizzazioni è il benessere di chi le organizzazioni le ha istituite e delle

organizzazioni stesse, almeno nei sistemi democratici, diventa imprescindibile

definire il benessere e se esso si realizza e in quale grado. In considerazione del

fatto che il concetto di benessere non è definito a priori dalla legge, ma è

demandato al potere legislativo il suo conseguimento attraverso l’emanazione

delle norme, la pubblica amministrazione adotta sistemi di valutazione che

riguardano la realizzazione delle azioni previste. Non sono valutati i fini, in

quanto si presuppone che siano sempre orientati alla realizzazione del benessere

dei cittadini, ma gli strumenti messi in atto per il loro raggiungimento. Gli

strumenti previsti dalle norme sono sottoposti a valutazione rispetto all’efficienza

e all’efficacia. E’ necessario vedere, quindi, quali sistemi di valutazione di

efficienza e di efficacia sono stati previsti dalle norme che regolano il

                                                
155 Ci si domanda quale commento avrebbe fatto a questa affermazione il personaggio di Arpagone
per il quale la qualità della vita dipendeva più dalla possibilità di guadagno che da quella di spesa.
Cfr. Molière, L’avaro, Einaudi, 2004. Per un modello differente sulla costruzione del benessere
cfr. I. Illich, La convivialità, Boroli editore, Milano, 2005.
156 Per una trattazione su come si può rilevare il benessere e sull’influenza che l’economia e le
istituzioni hanno sulla sua percezione da parte dei cittadini, cfr. B. S. Frey, A. Stutzer, Economia e
felicità, Il Sole 24 Ore, Milano, 2006.
157 Nel prossimo paragrafo saranno esplicitati meglio i concetti di efficienza efficacia come definiti
in ambito giuridico-regolamentare. Per una diversa definizione filosofica di qualità, cfr. R. M.
Pirsig, Lo Zen e l’arte della manutenzione della motocicletta, Adelphi, Milano, 1996.
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funzionamento della P.A., con quale razionalità sono stati pensati e con quali

strumenti sono stati attivati.

2.5 - I sistemi di valutazione interni e esterni

Il capo III (Controlli interni) e il IV (Controlli esterni sulla gestione), del

titolo VI (controlli) del citato D. Lgs. 267/2000 sono diretti alla regolamentazione

dei controlli delle P.A. locali (Provincie, Comuni, ASL, ecc). Abbiamo visto che

coloro i quali esercitano la potestà della P.A., cioè che esercitano materialmente la

capacità di agire attraverso l’istituzione di organi e attribuzione di uffici, devono

essere valutati rispetto al raggiungimento degli obiettivi dell’amministrazione.

L’art. 147 (Tipologia dei controlli interni) recita:

1. Gli enti locali, nell’ambito della loro autonomia normativa e

organizzativa, individuano strumenti e metodologie adeguati a:

a) garantire attraverso il controllo di regolarità amministrativa e

contabile, la legittimità, la regolarità e correttezza dell’azione

amministrativa;

b) verificare, attraverso il controllo di gestione, l’efficacia,

efficienza ed economicità dell’azione amministrativa, al fine

di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di

correzione, il rapporto tra costi e risultati;

c) valutare le prestazioni del personale con qualifica

dirigenziale;158

d) valutare l’adeguatezza delle scelte compiute in sede di

attuazione dei piani, programmi e altri strumenti di

determinazione dell’indirizzo politico, in termini di

congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti.

2. I controlli interni sono ordinati secondo il principio della

distinzione tra funzioni di indirizzo e compiti di gestione, […]159

L’art. 148 (Controllo della Corte dei Conti) recita:

                                                
158 Alla valutazione del personale con qualifica dirigenziale si deve aggiungere anche  la
valutazione di tutto il personale degli enti. Cfr. art. 6 del C.C.N.L. 31 marzo 1999.
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1. La Corte dei conti esercita il controllo sulla gestione degli enti

locali, ai sensi delle disposizioni […]160

Una prima cosa importante da evidenziare è che coesistono due tipologie di

controllo: quello interno e quello esterno. Il controllo esercitato dalla Corte dei

Conti è un controllo di tipo ispettivo; non entra nel merito delle decisioni

discrezionali effettuate a livello politico e gestionale dagli enti locali, ma controlla

che gli atti emanati su determinate materie siano conformi a quanto prescritto

dalla legge161. Uno dei fini delle amministrazioni e dei responsabili di

procedimento consiste nell’agire conformemente a quanto previsto dalla

normativa senza alcuna verifica sui risultati ottenuti. Questo tipo di controllo,

molto rigido sugli aspetti formali dell’azione, viene esercitato in varie forme (dal

controllo sugli atti del bilancio a ispezioni ministeriali nelle sedi degli enti) e

aderisce ai principi della razionalità funzional-burocratica. Si deve anche

aggiungere che il controllo esterno è stato notevolmente ridotto, e limitato

all’intervento della Corte dei Conti, con le leggi 142/1990 e 127/1997 in modo

tale che fosse possibile impiantare un sistema di maggiore autonomia e

funzionalità della P.A.

Il controllo interno è invece focalizzato su due aspetti: un controllo formale,

esercitato per via gerarchica di tipo ispettivo, sugli aspetti formali di legittimità e

regolarità degli atti162 e un controllo sui risultati raggiunti. Quest’ultimo è un

controllo di merito che incide sull’esercizio della discrezionalità dei responsabili

degli uffici e dei procedimenti. Qui compaiono i tre concetti che condizionano il

modo di operare le scelte e le scelte stesse: efficienza, efficacia ed economicità.

L’art. 147 suddivide i controlli interni in tre tipologie: garanzia, verifica,

valutazione. La garanzia, come abbiamo detto, è sulla legittimità e regolarità degli

                                                                                                                                     
159 Pubblicato sulla G. U. n. 227 del 28 settembre 2000 – Supplemento ordinario n. 162.
160 Ivi.
161 Cfr. L. n°20 del 14 gennaio 1994.
162 E’ necessario ricordare che per l’azione amministrativa un atto adottato non equivale alla
formalizzazione della volontà di agire, ma è la sostanza stessa dell’azione. Cfr. S. Cassese (a cura
di), op. cit.; F. Caringella, op. cit.
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atti; la valutazione viene effettuata rilevando le prestazioni degli addetti e

rilevando il grado di raggiungimento dei risultati rispetto agli obiettivi politici; la

verifica riguarda invece i risultati raggiunti dall’azione amministrativa sotto i tre

aspetti che abbiamo elencato. La suddivisione tra le verifiche e le valutazioni non

sembrerebbe così netta se si considera il fatto che un addetto difficilmente potrà

avere una valutazione positiva e i risultati difficilmente potranno essere aderenti

alle scelte politiche se non si raggiunge almeno uno dei criteri previsti: efficienza,

efficacia, economicità.

Ci sembra che far convivere il sistema ispettivo-formale con quello di

controllo gestionale ponga una questione fondamentale di coerenza della P.A., in

quanto i due sistemi perseguono fini diversi e razionalità diverse. Il primo ha dei

fini autoreferenziali: i fini ultimi ai quali si riferiscono le azioni, previsti nel

momento normativo, possono non essere più quelli del contesto in cui si

applicano; la razionalità applicata non è quella della scelta, ma quella

funzionalista, gerarchica, autoritaria. Il secondo ha delle finalità di utilità

pubblica, che sono dinamiche rispetto al contesto e al trascorrere del tempo, dove

vengono tenuti fermi solo i criteri di valutazione.

Il D. Lgs. 267/2000 demanda l’azione di verifica attraverso l’attuazione del

controllo di gestione. Gli artt. 196 (Controllo di gestione) e 197 (Modalità del

controllo di gestione) specificano meglio in che cosa consiste tale controllo e

come deve essere attuato.

1 Al fine di garantire la realizzazione degli obiettivi

programmati, la corretta ed economica gestione delle risorse

pubbliche, l’imparzialità e il buon andamento della pubblica

amministrazione e la trasparenza dell’azione amministrativa, gli

enti locali applicano il controllo di gestione secondo le modalità

stabilite dal presente titolo, dai propri statuti e regolamenti di

contabilità.

2 Il controllo di gestione è la procedura diretta a verificare

lo stato di attuazione degli obiettivi programmati e, attraverso

l’analisi delle risorse acquisite e della comparazione tra i costi e la

quantità e qualità dei servizi offerti, la funzionalità
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dell’organizzazione dell’ente, l’efficacia, l’efficienza ed il livello

di economicità nell’attività di realizzazione dei predetti obiettivi.

I due commi precedenti indicano i criteri ai quali si deve ispirare la P.A.

locale per poter agire; essi sintetizzano i criteri di razionalità che devono guidare i

comportamenti dell’amministrazione e della sua organizzazione. L’aspetto

prettamente giuridico è influente sugli aspetti sociali legati al comportamento e

all’adeguamento delle strategie degli attori; in definitiva esprimono la razionalità

della P.A.

Con questi due commi il controllo di gestione diventa centrale nell’azione

amministrativa rispetto agli altri sistemi di valutazione163. Con esso, accanto alle

norme di innovazione della P.A., convivono ancora residui del passato

burocratico, come l’esigenza di ottenere un  “comportamento imparziale” verso i

cittadini.

Il controllo di gestione serve a raggiungere tre scopi fondamentali:

� realizzare gli obiettivi programmati;

� realizzare la corretta gestione delle risorse pubbliche;

� realizzare l’economica gestione delle risorse pubbliche.

E’ evidente che il controllo di gestione non provvede alla realizzazione

diretta di questi scopi, ma è lo strumento che l’amministrazione deve adottare per

raggiungerli (abbiamo già visto che per le amministrazioni è vincolante darsi degli

obiettivi, che derivano dagli atti di programmazione generale, sul grado di

raggiungimento dei quali valutare i propri dipendenti). Il secondo comma dice

infatti che il controllo di gestione è la procedura diretta a verificare lo stato degli

obiettivi programmati. Il secondo scopo è la realizzazione della “corretta”

gestione. Cosa significa corretta? Il termine, abbiamo visto nel primo capitolo,

deriva dalla correttezza del ragionamento logico-formale; in questo caso, in

quanto ci si riferisce alla gestione delle risorse pubbliche (finanziarie ed

economiche), la correttezza della gestione si riferisce alla razionalità logico-

                                                
163 Ci si riferisce qui ai sistemi di controllo formale sugli atti, a quello sulla valutazione dei
dirigenti, a quello finanziario sul bilancio, a quello, ancora in fase di definizione, sulla valutazione
permanente delle performance dei dipendenti.
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formale delle teorie economiche. Il terzo scopo è infatti il raggiungimento di una

gestione economica (dove  l’economicità consiste nel grado di copertura dei costi

da parte dei proventi ottenuti con l’erogazione del servizio).

Il secondo comma aggiunge a quanto detto importanti specificazioni. Infatti

si dice che il controllo di gestione, per verificare lo stato di attuazione degli

obiettivi, deve analizzare le risorse acquisite e comparare i costi sostenuti con la

quantità e la qualità dei servizi offerti. Comparare i costi con la quantità dei

servizi offerti è una operazione matematica possibile, ma dagli scarsi risultati in

termini di comprensione della razionalità dell’azione; infatti non è in grado di

fornire elementi di valutazione sull’effettiva adeguatezza dell’azione rispetto ai

fini. La comparazione costi/servizi fornisce invece elementi per una valutazione

tipicamente economico-razionale. Le teorie tipiche di riferimento sono quelle

della TSR che abbiamo visto nel primo capitolo Il raggiungimento della

massimizzazione dell’azione amministrativa consiterebbe nel produrre, a parità di

costi, il maggior numero di servizi possibili; l’applicazione della TSR è coerente

con quanto previsto nel comma 2 dove si dice, infatti, che è necessario, nel

perseguimento degli obiettivi, valutare l’efficienza. La rilevazione dell’efficienza,

però, non ci dice nulla sul raggiungimento dei fini generali dell’amministrazione.

Inoltre l’efficienza di una pubblica amministrazione non si può calcolare

semplicemente come rapporto tra costo e unità prodotte perché il prodotto è un

servizio e non un oggetto.

Una scelta amministrativa non è correttamente concepita, dunque,

quando viene considerata come scelta fra la possibilità A, con costi

bassi e modesti risultati, e la possibilità B, con costi alti e ma alti

risultati. Ad A dovrebbe essere sostituita un’altra alternativa che

chiameremo C, che comprenderebbe oltre ad A, altre attività rese

possibili dalla differenza di costo fra A e B. Ciò fatto, la scelta si

risolve in un confronto fra i risultati ottenibili dall’applicazione delle

risorse assegnate e costanti alle attività alternative B e C. L’efficienza
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di un comportamento è il rapporto tra i risultati ottenibili da quel

comportamento e i risultati ottenibili dai comportamenti alternativi.164

Sempre il comma 2 prescrive che si valuti anche l’efficacia, cioè che si

confrontino i costi con la qualità dei servizi offerti. Si può ritenere che questo sia

il nodo che presenta i maggiori problemi ad essere dipanato. Abbiamo già detto

della difficoltà di definire la qualità in termini generali, ma anche se si limita il

concetto di qualità ai servizi erogati, l’ambiguità rimane. La qualità è una

proprietà che per poter essere confrontata con i costi (che sono numerabili) ha

necessità di essere trasformata in variabile cardinale; l’operazione non è priva di

problematiche165. Inoltre, in considerazione dell’ampiezza semantica del termine,

si dovrebbe procedere all’individuazione di indicatori che abbiano una sufficiente

copertura semantica e alla loro sintesi in un indice ponderato. Da più parti si è

tentato di individuare indicatori di questo genere, ma rimane il problema della

percezione soggettiva della qualità del servizio che può dipendere anche

dall’umore quotidiano, dalle conoscenze sulle potenzialità di un servizio, dal

grado di istruzione, ecc. Questo argomento, in particolare nelle sue implicazioni

applicative della razionalità utilizzata nella P.A. locale, sarà oggetto di trattazione

nel capitolo dedicato alla ricerca empirica.

Il secondo comma dice inoltre che l’analisi deve occuparsi anche del

raggiungimento dei livelli di economicità. In considerazione del fatto che non tutti

i servizi erogati dagli enti locali, anzi una minima parte di essi, producono

proventi, valutare il livello di economicità sarà possibile solo per alcuni di essi. La

marginalità operativa di questo criterio di valutazione della razionalità, presente

nella normativa per il funzionamento della P.A. locale è dunque evidente e ne ha

determinato una limitazione applicativa.

L’ultimo fattore che, ai sensi del comma citato, deve essere analizzato con il

controllo di gestione, è la verifica della funzionalità dell’organizzazione dell’ente,

                                                
164 H. A. Simon, op.cit., p. 272.
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naturalmente sempre con riferimento agli obiettivi programmati e ai criteri

previsti. Per questo motivo, sempre il D. Lgs. 267/2000, all’art. 89, lascia ampia

autonomia e discrezionalità agli enti sulla organizzazione del personale e degli

uffici.

1. Gli enti locali disciplinano, con propri regolamenti, in conformità

allo statuto, l’ordinamento generale degli uffici e dei servizi, in

base a criteri di autonomia, funzionalità ed economicità di

gestione e secondo i principi di professionalità e responsabilità.

A conferma della necessità di dare maggiore autonomia organizzativa agli

enti locali, l’art. 4 del D. Lgs. n°29/1993 afferma:

1. Le amministrazioni pubbliche assumono ogni determinazione

organizzativa al fine di assicurare l’attuazione dei principi di cui

all’articolo 2, comma 1, e la rispondenza al pubblico interesse

dell’azione amministrativa.

2. Nell’ambito delle leggi e degli atti organizzativi di cui all’articolo

2, comma 1, le determinazioni per l’organizzazione degli uffici e

le misure inerenti alla gestione dei rapporti di lavoro sono assunte

dagli organi preposti alla gestione con la capacità e i poteri del

privato datore di lavoro.

L’analisi della funzionalità e una sua valutazione ci sembra direttamente

derivata dall’analisi dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa e

dal grado di raggiungimento dei risultati rispetto agli obiettivi previsti.

Per cercare di superare le difficoltà di applicazione del controllo di gestione,

come previsto delle norme citate, il Dipartimento della Funzione Pubblica della

Presidenza del Consiglio dei Ministri ha emanato delle linee guida esplicative dei

comportamenti da seguire. Il manuale, curato da Riccardo Mussari, contiene

                                                                                                                                     
165 Cfr. A. Marradi, Metodologia delle scienze sociali, cit.; A. Vargiu, Metodologia e tecniche per
la ricerca sociale, Franco Angeli, Milano, 2007.
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concetti e consigli tesi ad evitare il pericolo maggiore che l’introduzione del

controllo di gestione può provocare nella funzionalità degli enti locali: una sua

applicazione solo formale che aggraverebbe i costi senza fornire i risultati previsti.

Scrive Mussari:

E’ tipico della logica burocratica e dei sistemi di controllo con essa

coerenti il tentativo di “ingabbiare” il dinamico procedere dei

fenomeni reali e dei bisogni dell’utenza in categorie predefinite e

valide per sempre. In ossequio a tale impostazione, si individua una

risposta per ciascuna delle categorie di bisogni e, per conseguenza, si

definiscono e si normano i comportamenti da adottare nel presupposto

che basterà eseguire puntualmente quanto prescritto per soddisfare il

bisogno non appena esso si manifesterà. In tale prospettiva, non è

necessario verificare il conseguimento del risultato in quanto esso è

dato per scontato, come meccanica conseguenza della puntuale

esecuzione di un comportamento predefinito e cristallizzato in una

norma.

Diversamente, il CdG [controllo di gestione] implica il superamento

della “amministrazione per atti” e […] impone il rinnovamento

dell’azione amministrativa e l’adozione di comportamenti

economicamente razionali e responsabili.

[…] è caratteristica propria del CdG il costante raffronto fra risultato

realizzato effettivamente e risultato ipotizzato. 166

Ci sembra chiaro l’intento di evitare che comportamenti legati alla logica

della cultura burocratica possano impedire l’instaurarsi di comportamenti legati al

criterio di responsabilità. Infatti

Da quanto scritto deriva che ricade nella responsabilità di ogni singola

amministrazione, l’obbligo di “ritagliarsi su misura”, in modo

autonomo, le soluzioni tecniche ritenute più idonee per misurare i

risultati.167

                                                
166 R. Mussari (a cura di), op. cit., p. 21.
167 Ivi, p. 22.
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E’ necessario chiedersi con quali strumenti si possa attuare il controllo di

gestione rispetto a quanto previsto dalla norma. Bisogna anche chiedersi se gli

strumenti utilizzati nelle P.A. locali sono validi e attendibili rispetto ai risultati che

si vogliono raggiungere.

La pubblica amministrazione ha sempre svolto la propria attività attraverso

la gestione di risorse finanziarie; non si può, quindi, prescindere dalla gestione

della contabilità finanziaria per attuare il controllo. La gestione della contabilità

finanziaria è quella che si basa sul riferimento all’attività prettamente burocratica

della P.A., cioè sul controllo formale degli atti relativi alla allocazione delle

risorse monetarie nei vari capitolo di bilancio (entrate) e all’utilizzo di dette

risorse (impegni e liquidazioni). In alcuni casi tale controllo non è sufficiente alla

gestione dell’azione sia verso l’esterno sia verso l’interno. La contabilità

finanziaria, anche se molto dettagliata, in alcuni casi risulta poco adatta a

registrare e misurare gli eventi importanti, ai fini gestionali, che si verificano negli

enti. Vi sono eventi, di tipo economico e non finanziario, che hanno bisogno di

essere valutati ai fini del controllo; sono stati individuati due strumenti, uno

relativo ai controlli economici degli eventi con l’esterno e uno relativo agli eventi

interni, che rispondono meglio alle esigenze delle amministrazioni e che erano

tipicamente applicati nel settore privato: essi sono, rispettivamente la contabilità

generale e la contabilità analitica. La contabilità generale permette la registrazione

di eventi economico-finanziari nel momento in cui avvengono e, quindi, consente

la gestione puntuale delle risorse disponibili, di qualsiasi genere esse siano.

Mentre il conto del bilancio evidenzia i risultati della gestione

autorizzatoria, conto economico e conto del patrimonio sono

finalizzati alla rappresentazione della situazione patrimoniale,

economica, finanziaria della azienda pubblica territoriale locale …168

                                                
168 I. Steccolini, La contabilità generale, in R. Mussari (a cura di), op. cit., p. 178.
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La contabilità analitica consente di registrare, contemporaneamente alla

contabilità generale, le allocazioni interne delle risorse, il loro utilizzo e il loro

costo ripartito in base a raggruppamenti finalizzati all’erogazione di uno o più

servizi; i raggruppamenti, definiti centri di costo, permettono una analisi

dettagliata di come vengono utilizzate le risorse.169

Contabilità finanziaria, economica e analitica sono i tre strumenti sui quali si

basano i controlli di gestione degli enti per quanto riguarda il criterio di efficienza.

Esistono anche eventi, fatti e situazioni che non hanno una dimensione

economico-finanziaria, ma che sono, o dovrebbero essere, molto influenti nel

controllo di gestione. Sono i “fatti” che gli economisti chiamano extracontabili e

che sono determinanti per il controllo secondo il criterio della efficacia. Gli

strumenti utilizzati sono fondamentalmente due: uno è quello della costruzione di

indicatori atti a misurare lo scostamento tra gli obiettivi programmati e quelli

raggiunti; l’altro è quello che, con un anglicismo tipico delle mode introdotte a

corredo dell’innovazione nella P.A., viene nominato customer sactisfaction (in

italiano “soddisfazione dell’utenza”). La soddisfazione dell’utenza, esterna e

interna agli enti, è rilevata attraverso la somministrazione di questionari agli utenti

dei servizi erogati dall’ente e agli addetti interni.

Al fine di costruire opportuni indicatori di efficacia nella realizzazione

degli obiettivi, che utilizzino grandezze abbastanza agevolmente

misurabili170, è possibile scomporre il fenomeno dell’efficacia nelle

seguenti dimensioni:

capacità dell’ente di realizzare i propri programmi;

attitudine del sistema degli obiettivi e di quello dei risultati di

soddisfare la domanda potenziale ed espressa;

analisi del gradimento qualitativo percepito ed espresso dall’utenza;

utilità relativa che i diversi servizi hanno per l’utenza;

capacità delle politiche di suscitare un cambiamento socialmente

apprezzabile nelle abitudini dei cittadini / utenti / consumatori.171

                                                
169 A. D. Barretta, La contabilità analitica, in R. Mussari (a cura di), op. cit., p. 288.
170 Vorremo fare notare che, già nelle parole “abbastanza agevolmente misurabili”, è contenuta la
consistente incertezza e ambiguità che contraddistingue il concetto di efficacia.
171 R. Mussari, A. Pone, Gli indicatori di risultato, in R. Mussari (a cura di), op. cit., p. 381.
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Questo è quanto indicato nelle linee guida del Dipartimento della Funzione

Pubblica sulle quali è necessario aggiungere due considerazioni. La prima

riguarda il fatto che il sistema di controllo sull’efficienza, attuato attraverso

l’implementazione dei sistemi di contabilità generale e analitica, derivando dalle

tecniche utilizzate nelle aziende private, può creare qualche problema

nell’applicazione nel settore pubblico. In seguito cercheremo di indagare per

capire se le difficoltà di applicazione si verificano e con quale consistenza.

Possiamo, però, già sottolineare il fatto che, essendo la tipologia degli obiettivi

finali delle aziende private (profitto) assai diversa da quella degli enti pubblici

(bene della collettività), la costruzione degli indicatori non dovrebbe seguire le

stesse regole. La seconda, forse ancora più rilevante, rigurda i problemi legati alla

costruzione degli indicatori di efficacia. Infatti, oltre alla persistenza delle

problematiche legate alle differenze tra settore pubblico e privato, subentrano altri

due ordini di problemi: come costruire gli indicatori specifici e come valutare

l’intervento degli organi politici nella gestione degli enti.

Nelle linee guida del Dipartimento della Funzione Pubblica, l’approccio che

è indicato per la costruzione degli indicatori è prettamente quantitativo e risente,

probabilmente, dell’impostazione di tipo economicista relativa alla formazione

degli estensori del manuale. Le modalità indicate per la costruzione degli

indicatori di efficacia sono prevalentemente contraddistinte dalla possibilità di

misurazione e quantificazione dei risultati. Non sono messe in evidenza le

possibilità legate all’utilizzo di tecniche di rilevazione e analisi di variabili

qualitative.172 Le ingerenze politiche nella gestione sono, infatti, un fattore

problematico non secondario in quanto comportano operazioni di distorsione

nell’applicazione di quanto previsto dalle norme. L’intento delle amministrazioni

è sempre quello di dimostrare di essere le migliori; può verificarsi che gli

amministratori sentano la necessità di controllare i risultati dell’apparato

burocratico solo quando il fatto non implica la diminuzione di una auspicabile

elasticità di interpretazione delle norme e non amano vedere pubblicizzati
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eventuali indicatori di risultato poco lusinghieri. Se si aggiunge che sono le

amministrazioni stesse, per effetto delle norme in vigore, a scegliere le strutture e

i sistemi deputati alla valutazione dell’azione amministrativa, si intravedono le

difficoltà insite nell’applicazione delle norme e delle direttive sul controllo di

gestione.

Come si è detto in precedenza, le strutture organizzative definite dalle norme

possono funzionare solo se vengono titolate allo svolgimento di specifiche

funzioni le “persone fisiche” che sono addetti ai servizi e agli uffici. Gli addetti

sono deputati all’attuazione della potestà amministrativa. Ai fini del controllo è,

quindi, indispensabile valutare come quanto normato si può tradurre nei

comportamenti degli addetti; tali comportamenti sono definiti comportamenti

amministrativi.

2.6 - I comportamenti amministrativi

Le istituzioni pubbliche sono generalmente organizzazioni dotate di

complessità. La complessità può riguardare uno o più aspetti organizzativi; esiste

una complessità strutturale, dovuta alla necessità di costruire piante organiche,

insediamenti logistici e strumenti tecnologici adeguati ai compiti da svolgere;

esiste una complessità funzionale, dovuta allo svolgimento di un elevato numero

di azioni, previste dalle norme, che devono essere coordinate tra loro, o allo

svolgimento di azioni che, anche considerate singolarmente, risultano complesse

in riferimento alla loro applicazione a casi concreti; esiste una complessità di

rapporti sociali e burocratici che sono contraddistinti da continua dinamica di

riequilibrio dovuta all’interazione fra i due elementi; infine esiste una complessità

di rapporti amministrativi dove le scelte e le decisioni, che influiscono sull’intera

organizzazione e sulla società, sono effettuate sulla scorta dell’opportunità

politica. L’insieme degli elementi descritti da luogo ai comportamenti

                                                                                                                                     
172 Cfr. R. Mussari, A. Pone, Ivi.
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amministrativi. E’ opportuno individuare quale sia la razionalità che guida questi

comportamenti.

Abbiamo già accennato al fatto che i comportamenti degli addetti non sono

sempre guidati solo dalla razionalità rispetto allo scopo, non seguono cioè

asetticamente quanto disposto dalle norme e dai regolamenti; non seguono

neppure sempre quanto loro ordinato per via gerarchica173. Le persone prendono

decisioni in base ai sistemi cognitivi di riferimento174 e non solo agli strumenti

messi in atto dall’amministrazione per ottenere comportamenti “corretti” nel

senso della coerenza con il perseguimento dei fini istituzionali. Per

l’organizzazione pubblica un comportamento è tanto più corretto quanto più i

risultati combaciano con gli obiettivi programmati. Per il mantenimento di un

livello adeguato di coerenza interna, l’amministrazione deve mettere in atto una

serie di misure; l’emanazione di norme e l’attivazione dei sistemi di controllo

sono fra gli strumenti adottati, ma a questi si deve aggiungere quello dell’esercizio

dell’autorità. La struttura degli enti locali è basata, come si è detto, sui rapporti

gerarchici. La struttura della pubblica amministrazione è generalmente configurata

come una piramide suddivisa per livelli di responsabilità. Chi occupa i livelli più

alti detiene anche il potere maggiore all’interno dell’amministrazione; il potere

dovrebbe essere esercitato attraverso il controllo, il giudizio e la somministrazione

di incentivi e sanzioni ai subordinati in modo da attivare comportamenti aderenti

alle norme emanate. Secondo Simon, l’autorità può definirsi come:

[…] il «potere di emettere decisioni che servono da guida all’azione

altrui».175

                                                
173 Le organizzazioni normalmente prevedono, nelle regole per il loro funzionamento, un sistema
sanzionatorio per costringere all’obbidienza gli addetti. Se un addetto non vuole seguire le regole
imposte, deve adottare “strategie” atte a mantenere le proprie decisioni senza formalmente opporsi
alle norme che regolano il suo comportamento, oppure deve accettare le conseguenze delle proprie
decisioni. Cfr. H. A. Simon, op. cit.; M. Crozier, op. cit.
174 Le conoscenze tacite, che si formano contestualmente alla costruzione dei processi cognitivi
dell’attore, hanno un ruolo fondamentale nel processo decisionale delle persone e, non affiorando a
livello cosciente, non consentono neppure di essere facilmente analizzate. Cfr. A. Marradi, Il ruolo
della conoscenza tacita nella vita quotidiana e nella scienza, in F. Lazzari, A. Merler (a cura di),
La sociologia delle solidarietà, Franco Angeli, Milano, 2003; A. Marradi, Metodologia delle
scienze sociali, cit.
175 H. A. Simon, op. cit., p. 202.
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In riferimento al comportamento di adesione all’autorità, Simon scrive:

L’obbedienza, invece, costituisce una vera e propria «abdicazione» di

scelta.176

 L’esclusivo utilizzo del controllo e dell’attribuzione di premi o sanzioni,

erogati sulla base dei giudizi sull’operato degli addetti, non sono sufficienti a

determinare atteggiamenti di obbedienza. Chi detiene il potere può infatti

utilizzare anche altri strumenti. Un ruolo particolare nell’organizzazione assegnato

a un dipendente, realizzata per esempio attraverso la gratificazione morale o

attraverso una promozione, può comportare un maggiore grado di adesione alle

regole a cui si conforma l’attore177. Inoltre può utilizzare anche le argomentazioni

persuasive, i suggerimenti, l’esempio, ecc. (che si potrebbero sintetizzare con il

termine “autorevolezza”178): tutte azioni che possono indurre un subordinato ad

accettare l’esecuzione degli ordini. Nelle organizzazioni pubbliche è prevista

esclusivamente la regolamentazione dei rapporti di autorità; l’autorevolezza non

viene menzionata. Il fatto è particolarmente rilevante in quanto l’autorevolezza

influisce sui comportamenti e sulle azioni amministrative in modo consistente.

L’insufficienza normativa deriva probabilmente dal fatto che, essendo

l’autorevolezza una proprietà “qualitativa” difficilmente predeterminabile e

misurabile con regole prefissate, non si presta ad una sistematizzazione giuridica.

Il risultato è che le norme, che dovrebbero permettere la gestione gerarchica

secondo il principio di autorità, in assenza di autorevolezza nel comando, vengono

usate come arma a doppio taglio da parte dei subordinati179. I subordinati, infatti,

possono adottare comportamenti ritualistici che, dietro una apparente adesione

                                                
176 Ivi, p. 204.
177 Cfr. E. Goffman, La vita quotidiana come rappresentazione, Il Mulino, Bologna, 1997.
178 Per una trattazione delle differenze tra autorità e autorevolezza, cfr. A. Vargiu, Metodologia e
tecniche per la ricerca sociale, cit., p. 358-362.
179 M. Crozier, op. cit., p. 181.
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comportamentale alle norme, tradiscono una volontà soggettiva orientata in

diversa direzione.180

 Le norme, per sostenere il livello di conformità dei comportamenti a quanto

prescritto, prevedono l’adozione dello strumento della formazione. Se la

razionalità adottata è quella verso lo scopo e lo scopo non è ben conosciuto, a

causa della limitatezza della razionalità stessa, è normale cercare di aumentare il

livello di conoscenza degli addetti per migliorare il comportamento e renderlo

maggiormente conforme alle regole. Sia le leggi citate sia il C.C.N.L. fanno

frequente ed esplicito riferimento all’obbligatorietà dei percorsi formativi per i

dipendenti. Purtroppo non è previsto nessun tipo di controllo sui risultati

effettivamente raggiunti dai corsi di formazione, sui quali sono investite ingenti

somme dei bilanci degli enti locali. Questi corsi, inoltre, non sono sempre

progettati e attuati con l’attenzione necessaria verso i contenuti formativi; accade

talvolta che si risolvano in ingenui tentativi di indottrinamento che sortiscono il

solo l’effetto di aumentare le resistenze dei dipendenti all’obbedienza.

Se è vero, come abbiamo visto, che i fini dell’azione amministrativa sono

determinati dai valori, e che questi ultimi sono mutevoli, in quanto dipendono dal

contesto storico-sociale e dal colore politico dell’amministrazione che governa in

quel momento; e se è vero che tali valori possono essere contrastanti con quelli

socializzati dalla persona che deve raggiungere con la propria azione gli obiettivi

riferiti a tali fini, si possono avere anche forti discrepanze tra fini e azioni. La

“sfera di accettazione”, come la definisce Simon, dei subordinati rispetto ai fini

che l’amministrazione si è data è ridotta dalla divaricazione tra fini espliciti e fini

impliciti di cui abbiamo già parlato.

Un aspetto che orienta i comportamenti soggettivi, in questo caso verso

l’adeguamento alle norme previste dall’organizzazione, è quello di

“identificazione”181. Quando una persona diventa dipendente di una

organizzazione e viene inserito, con un ruolo definito, nella struttura burocratica,

si innesca un processo di interiorizzazione dei valori. Attraverso un percorso di

                                                
180 Cfr. M. Crozier, op. cit.; R. K. Merton, op. cit.
181 Cfr. H. A. Simon, op. cit.
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socializzazione, gli addetti possono aumentare il loro senso di appartenenza al

gruppo e di condivisione dei fini dell’organizzazione.

Al principio, questi fini sono abitualmente imposti all’individuo per

mezzo dell’autorità esercitata su di lui; ma col tempo questi valori

gradualmente si «interiorizzano», divengono cioè parte integrante

della psicologia e degli atteggiamenti dell’individuo.182

Su questo punto è necessario anche aggiungere che l’addetto appena

collocato in servizio è portatore di valori che possono modificare i comportamenti

dell’organizzazione, soprattutto negli aspetti non normati o nei quali le norme

lasciano il posto agli ambiti discrezionali. L’esistenza di un interscambio tra

organizzazione, come sistema di comportamenti normati, e singolo addetto,

portatore di comportamenti “altri”, può essere produttore di fattori di sviluppo e

miglioramento. La singolarità di questo processo consiste nel fatto che avviene

maggiormente nei casi in cui l’adesione alle norme è più deficitaria. Infatti, perché

avvenga una modifica organizzativa in seguito al comportamento di un addetto, è

necessario presupporre che il dipendente sia poco incline all’obbedienza; in caso

contrario il suo comportamento si conformerebbe senza incidere

sull’organizzazione.

Ecco dunque tutta una serie di nuove immagini della personalità

burocratica. A fianco del funzionario rassegnato e passivo, possiamo

ammirare l’innovatore soddisfatto e cosciente della sua importanza,

l’assistente docile pervaso di rispetto, il subalterno ritualista e

ribelle.183

Dunque l’amministrazione persegue una politica di gestione

dell’organizzazione, dal punto di vista delle norme e da quello delle prassi,

orientato a creare le condizioni per l’obbedienza, mentre l’innovazione e il

miglioramento provengono da quei dipendenti che più offrono resistenza e

                                                
182 Ivi, p. 297.
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dimostrano autonomia. Forse una gestione organizzativa dove la dimensione

partecipativa alle decisioni sia incentivata potrebbe far emergere comportamenti

amministrativi improntati a una maggiore identificazione degli addetti ai fini

generali. La ribellione alle norme è forse il preludio alla nascita dell’interesse per

il bene comune?

Le norme, in verità, uno spazio alla partecipazione lo hanno lasciato. Il

processo di trasformazione dei fini in obiettivi è lasciato alla contrattazione tra

amministrazione e dirigenza, e tra dirigenza e responsabili dei servizi, in funzione

delle risorse e del tempo disponibile. C’è da chiedersi se l’importanza del

processo di condivisione degli obiettivi sia stato effettivamente recepito e

applicato. Anche le relazioni sindacali, previste nel C.C.N.L., sono contraddistinte

da processi di condivisione dei fini generali della P.A.; anche in questo caso si

esprimono dubbi sulla loro applicazione diffusa e generalizzata.

Ad aumentare la complessità dei processi e, quindi, a definire la razionalità

soggiacente, è sorto un comportamento amministrativo che si sta sviluppando

parallelamente all’innovazione delle istituzioni gerarchiche e che, solo in parte, è

stato previsto dalle norme. La frammentazione degli enti non ha incentivato la

realizzazione di progetti e servizi di dimensione territoriale adeguata; la necessità

di collaborazione, dovuta alla difficoltà di raggiungimento degli obiettivi previsti

in conseguenza del fatto che questi non dipendono solo dall’organizzazione

interna ma da un’insieme di organizzazioni che devono cooperare, ha incentivato

la nascita di comportamenti tesi alla realizzazione di un pluralismo istituzionale e

alla creazione di reti organizzative. I paradigmi di rete, utilizzati per effettuare

analisi interne e esterne della P.A., potrebbero essere utili ai fini dell’analisi dei

comportamenti amministrativi, ma non sempre sono espressamente previsti dalle

norme tra gli strumenti utilizzabili; potrebbero comunque essere utilizzati

nell’ambito del potere discrezionale sulla scelta degli strumenti che ogni

amministrazione mette in atto per il controllo di gestione.184

                                                                                                                                     
183 Cfr. M. Crozier, cit., p. 226.
184 Per una rassegna metodologica sulle analisi di rete, cfr. A. Merler, A. Vargiu, Analisi di rete,
Università degli studi di Sassari – Quaderni di ricerca – n.5 a-s, TAS, Sassari, 1998; sui paradigmi
di rete, come modelli descrittivi delle teorie relazionali della società, cfr. anche A. Messeri, op.
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La verifica di quale sia lo stato di attuazione della normativa vigente, di

quanto i comportamenti amministrativi incidano sulla applicazione stessa e del

grado di coerenza tra norme e comportamenti, sarà oggetto del prossimo capitolo.

                                                                                                                                     
cit.; P. Steiner, Spiegazione e Network Analysis: il caso della sociologia economica, in M.
Borlandi, L. Sciolla (a cura di), op.cit.
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3. RICERCA EMPIRICA

3.1 - Un modello applicativo del controllo di gestione

Le norme relative al controllo di gestione e le linee guida non sono

sufficienti a definire un modello di riferimento che tenga conto delle diversità

organizzative presenti negli enti locali relative alla numerosità dell’organico del

personale, alle competenze presenti, alle dimensioni dell’ente, alle competenze

della classe dirigente.

La interpretazione delle norme gioca un ruolo fondamentale, a livello locale,

per capire la razionalità soggiacente alle scelte effettuate. Le norme, infatti,

dettano le regole generali sulle quali bisogna basarsi nell’agire amministrativo, ma

non possono entrare nei ricchezza dei dettagli applicativi. Il modello proposto

raccoglie, oltre agli aspetti normativi, le idee e gli esempi di controllo di gestione

formulati dagli intervistati tentandone una sintesi coerente; mentre nel successivo

paragrafo, relativo all’analisi delle interviste effettuare, si cercherà di mettere in

evidenza gli elementi di incoerenza che si sono riscontrati. Nel modello, quindi,

vengono privilegiati gli elementi di astrazione rispetto alla pratica quotidiana.

Il controllo di gestione non è una tecnica che si può applicare all’ente locale

in modo asettico, come quando si applica uno strumento di misura ad un

fenomeno naturale185, ma esso si colloca all’interno di un ampio spazio di azione

in cui ogni elemento è legato agli altri da rapporti funzionali e di dipendenza.

Il punto di partenza si può individuare nel cittadino che detiene il diritto di

voto e che lo esercita, nel momento della consultazione elettorale, per scegliere le

persone che dovranno governare il suo territorio. La scelta dell’elettorato

dovrebbe incentrarsi sul programma elettorale che i vari partiti o movimenti

presentano insieme alla lista elettorale che contiene l’elenco dei candidati. Il

canditato alla carica di Sindaco, Presidente di provincia o Governatore di regione,

                                                
185 Anche nel caso delle scienze naturali è necessario stare attenti che l’applicazione degli
strumenti di misura non distorca i risultati.
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con la conferma elettorale, si impegna a realizzare il programma proposto agli

elettori. Il programma è formulato ad un livello di generalità tale che ha bisogno

di alcune trasformazioni per poter essere attuato. La prima di queste è

l’elaborazione di un piano strategico che prevede la definizione di una serie di

obiettivi di carattere generale che l’amministrazione vuole perseguire e che

devono essere una specificazione di quanto previsto nel programma. Il piano

strategico deve inoltre giustificare quanto proposto producendo i risultati di analisi

territoriali da effettuare per individuare, generalmente, le risorse, i fattori di

debolezza, le opportunità e le criticità. Il piano strategico non è uno strumento

immediatamente operativo, ma traccia le linee guida per l’orientamento dello

sviluppo territoriale. La definizione del piano strategico comporta la realizzazione

di un progetto che ne consenta una reale applicabilità. Il primo tassello di questo

progetto è la Relazione Previsionale e Programmatica dove l’amministrazione

individua le risorse necessarie alla realizzazione del programma elettorale definito

nel piano strategico. Le amministrazioni, con il supporto della direzione generale,

si incontrano con il proprio apparato dirigenziale per contrattare quali obiettivi si

possono realizzare e in quali tempi, tenendo in considerazione la disponibilità

limitata di risorse finanziarie, umane e strumentali e i vincoli di legge sulle

funzioni che è obbligatorio erogare. I dirigenti dovrebbero, similmente, effettuare

gli incontri con la struttura di competenza per concordare gli obiettivi dei

responsabili dei servizi, degli uffici, e dei procedimenti.

Da questi incontri dovrebbe scaturire la redazione di alcuni documenti

strettamente connessi fra di loro. Tra questi vi è un documento operativo

contenente gli obiettivi certi, misurabili e definiti temporalmente, che derivano

dalla strategia generale dell’amministrazione; nel documento dovrebbero anche

essere dettagliate le azioni necessarie al raggiungimento di tali obiettivi; il

documento, composto dal Piano Economico di Gestione (P.E.G.) e dal Piano

Dettagliato degli Obiettivi dovrebbe soddisfare queste esigenze. Oltre a questi

documenti, il bilancio di previsione dovrebbe indicare le fonti di entrata previste

per alimentare i vari capitoli necessari al finanziamento delle azioni. Le somme

stanziate sui vari capitoli di spesa indicano i limiti programmatori entro i quali i
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dirigenti possono contare per il raggiungimento degli obiettivi e delle quali sono

autorizzati a disporre.

A questo punto l’azione amministrativa si può avviare e, attraverso

l’emanazione degli atti amministrativi che impegnano e spendono risorse

finanziarie, che mobilitano risorse umane e strumentali e che producono servizi, la

struttura dell’ente cerca di raggiungere gli obiettivi previsti.

Il meccanismo descritto non ha un funzionamento autonomo, come può

essere quello svolto da una macchina che, una volta avviata e fornita di energia,

esegue il compito per il quale è stata progettata in modo quasi costante, ma

dipende dalle azioni delle singole persone che partecipano al processo. Al fine di

motivare le persone verso il raggiungimento delle finalità programmate, le

amministrazioni si dotano di un nucleo di valutazione che definisce i criteri con i

quali si giudica sul raggiungimento degli obiettivi e si erogano i premi o le

sanzioni  ai dirigenti. Altrettanto fanno i dirigenti verso i funzionari e gli addetti

della struttura di competenza.

Il controllo di gestione si innesta a questo punto del processo con una doppia

funzione. Lo scopo principale è quello di tentare una oggettivazione del processo

di valutazione della gestione orientato alla verifica delle tre proprietà di cui si è

già parlato in precedenza: efficienza, efficacia, economicità. La definizione degli

indicatori di  dette proprietà dovrebbe permettere sia una valutazione dell’operato

dei dirigenti da parte del nucleo di valutazione, sia un supporto ai dirigenti stessi

per l’individuazione dei parametri di valutazione sul funzionamento della propria

struttura in modo da correggere eventuali azioni che potrebbero impedire o

ostacolare il raggiungimento dei risultati attesi.

Il nucleo di valutazione, scelto dall’amministrazione in base ad un rapporto

fiduciario, normalmente effettua un’operazione a priori di valutazione degli

obiettivi assegnando, a questi ultimi, un peso diverso in funzione dell’importanza

che l’amministrazione vuole attribuirgli. Costruisce poi alcuni indicatori di

risultato per ogni obiettivo che dovrebbero, in combinazione agli indicatori di

efficienza, efficacia ed economicità provenienti dal controllo di gestione, andare a

costruire un indice. Gli indici degli obiettivi così ottenuti, ponderati dai pesi
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attribuiti, concorrono a formare il punteggio finale di ciascun dirigente espresso

come valore percentuale sul grado massimo di raggiungimento atteso.

I dirigenti dovrebbero costruire una serie di indicatori che, per ogni obiettivo

previsto, siano in grado di valutare efficienza, efficacia e economicità della

propria azione. Il controllo di gestione è principalmente lo strumento che i

dirigenti e i funzionari direttivi dovrebbero utilizzare a tale scopo. Il meccanismo

dovrebbe funzionare attraverso una serie di passaggi tecnici che partono dai dati

relativi al bilancio. Si è detto che il P.E.G. è costruito a partire dalle risorse

finanziarie e economiche dell’ente. Ogni dirigente ha a disposizione, per ogni

obiettivo, una serie di somme disponibili nelle voci di spesa divise per capitoli di

bilancio186. Le registrazioni su queste voci, in contabilità finanziaria, avvengono a

seguito di atti di impegno di spesa e di liquidazione della spesa. La norma impone

che vengano registrati anche i fatti economici e patrimoniali, nel momento della

loro formazione, con la relativa causale sui conti di contabilità generale; in

parallelo si effettuano, quindi, le registrazioni su due sistemi contabili.

La contabilità finanziaria consente di controllare gli aspetti autorizzatori

della spesa, mentre la contabilità generale consente di controllare la gestione delle

risorse. Un esempio può aiutare a capire meglio il meccanismo. Poniamo che in

un comune sia necessario acquistare la carta per le fotocopiatrici. I responsabile

degli acquisti, l’ufficio provveditorato, controlla la disponibilità e la consistenza

della somma accertata sul capitolo di contabilità finanziaria previsto per

l’approvvigionamento della carta. In seguito alla verifica effettuata e in base alle

richieste ricevute, propone di impegnare una somma pari al costo previsto dei

prodotti; il dirigente di riferimento adotta l’atto formale di impegno. Sul capitolo

di riferimento si registra l’impegno di spesa che diminuisce la disponibilità totale

del capitolo stesso. Per semplicità poniamo che tutta la carta venga consegnata. Al

ricevimento della fattura, il dirigente, controllata la rispondenza di quanto

consegnato con quanto richiesto, verifica che il totale della fattura corrisponda al

totale della somma impegnata e provvede a adottare l’atto di liquidazione che
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autorizza il pagamento della carta. L’ufficio preposto può ora emettere il mandato

di pagamento della somma a favore del fornitore della carta. In contabilità

generale si provvede invece a registrare il movimento del denaro e del valore carta

sui vari conti definiti dal piano dei conti giustificando ogni movimento attraverso

la scrittura di apposite causali contabili. I conti interessati possono essere, per

esempio, quelli dei fornitori, della banca, della cancelleria, dell’imponibile. Al

ricevimento di una fattura di 100 si avrà la registrazione dell’entrata di natura

economica della cancelleria pari a 100, di un credito di natura finanziaria di 100

sui fornitori; al pagamento della fattura si avrà una registrazione di accredito di

100 sui fornitori e una uscita di 100 dalla banca. Le operazioni possono essere

anche più complesse tenendo in considerazione la struttura del piano dei conti che

si vuole adottare. Le due contabilità si riferiscono a tempi e modalità differenti di

registrazione degli eventi; inoltre la contabilità finanziaria non tiene conto dei

movimenti di tipo economico, mentre la contabilità generale entra nel dettaglio

delle operazioni effettuate. Aumentare il dettaglio della contabilità finanziaria è

possibile facendo ricorso alla proliferazione dei capitoli di bilancio che però, in

considerazione della rigidità della loro gestione, comporterebbero dei tempi di

attuazione molto lunghi e costosi; basta pensare che per spostare una somma da

un capitolo di bilancio ad un altro è necessario un atto amministrativo di

variazione di bilancio che deve essere approvato dalla giunta.

Su queste due contabilità si innesta la costruzione della contabilità analitica

che è di fondamentale importanza per l’attuazione del controllo di gestione. La

contabilità analitica consiste in una definizione analitica dei costi, di cui si vuole

controllare l’andamento, attraverso la descrizione delle relative voci. Alle voci di

contabilità analitica si possono collegare le registrazioni sia di contabilità

finanziaria sia di contabilità generale. E’ quindi possibile scomporre i movimenti

economici e finanziari suddividendo gli importi relativi ad ogni voce di spesa. Le

voci di spesa della contabilità analitica servono poi ad alimentare la contabilità dei

centri di costo. I centri di costo sono le unità, a cui fanno riferimenti gli obiettivi,

                                                                                                                                     
186 Di seguito non si farà riferimento ai ricavi o proventi, cioè alle entrate degli enti in quanto non
dipendono, se non in misura minima, dai servizi erogati. I meccanismi descritti valgono anche per



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazionePag. 103

che determinano il totale delle risorse necessarie per il raggiungimento dei

risultati. Ogni importo delle registrazioni contabili deve, contemporaneamente,

essere suddiviso tra le voci di spesa previste per le varie attività che confluiscono

tutte al centro di costo di riferimento. La carta acquistata dall’ufficio

provveditorato dovrà essere ripartita, materialmente e come costo, fra tutti gli

uffici che ne hanno fatto richiesta in funzione degli obiettivi che devono

raggiungere; un ufficio può essere destinatario, per esempio, di una quantità di

carta pari ad un costo di 20 che utilizzerà per una quota di 5 per il centro di costo

1 dell’obiettivo 2 e per una quota di 15 per il centro di costo 2 dell’obiettivo 1.

Ogni centro di costo ha collegate più voci di spesa che vengono alimentate

dalle operazioni economiche e finanziarie o da una sola di esse. Questo nel caso di

costi diretti cioè costi definibili e quantificabili nel momento della registrazione;

ma esistono anche costi indiretti cioè costi generali che l’ente sopporta per il suo

funzionamento e che sono trasversali rispetto ai centri di costo e agli obiettivi. Un

esempio possono essere i costi relativi al centro di costo del sistema informativo.

Il mantenimento dei server  o del sistema operativo, piuttosto che l’acquisto di

sistemi di sicurezza della rete non possono essere facilmente imputati ai vari

centri di costo che ne usufruiscono nonostante concorrano, anche in modo

determinante, al loro corretto funzionamento. Tali costi hanno una consistenza

tale che non possono non essere rilevati e attribuiti ai centri di costo di

competenza; la loro mancata attribuzione o una distribuzione standardizzata sui

centri di costo può falsare in modo consistente i risultati del controllo di gestione;

d'altronde una puntuale rilevazione delle quote relative ai costi indiretti, anche se

fattibile in linea teorica, comporterebbe un aumento enorme dei costi del

controllo; sarebbe paradossale spendere dieci per attuare un controllo che facesse

risparmiare dieci o meno di dieci.

Determinati i costi di ogni centro di costo e gli importi di ogni voce di spesa,

si può passare alle attività del controllo di gestione attraverso tre operazioni

fondamentali: la costruzione di indicatori di efficienza e economicità, la

costruzione di indicatori di efficacia, il benchmarking. Non si deve confondere il

                                                                                                                                     
essi.
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controllo di gestione con la stampa del bilancio di contabilità analitica o di

contabilità generale. Il controllo di gestione deve produrre informazioni sintetiche.

Una proliferazione di dati economico-finanziari non è di facile lettura e comporta

una difficoltà di interpretazione soprattutto per i dirigenti privi di formazione

specifica. Gli indicatori di efficienza si costruiscono rapportando i costi ad altre

grandezze economiche che costituiscono le risorse dell’ente o del territorio. Gli

indicatori di economicità rapportando i costi ai proventi. Gli indicatori devono

essere costruiti dai dirigenti in funzione di ciò che vogliono tenere sotto controllo

e il cui valore deve indicare il livello dei risultati raggiunti rispetto a quelli attesi

in un determinato periodo di tempo. La difficoltà consiste nel fatto che il concetto

di efficienza ha una estensione semantica molto vasta perché gli aspetti che la

compongono, relativi agli obiettivi, sono assai numerosi; trovare pochi indicatori

di sufficiente copertura semantica comportano un notevole ricorso all’esperienza e

alla competenza di chi controlla.

La costruzione di indicatori di efficacia consiste nel trovare elementi che

indichino se gli obiettivi raggiunti sono veramente serviti all’attuazione dei

programmi strategici dell’amministrazione. Si vedrà, nell’analisi delle interviste,

come spesso i due ordini di indicatori vengano confusi e come la valutazione

dell’efficacia dell’azione amministrativa si riduca alla trasformazione di variabili

qualitative in quantitative; ciò avviene prevalentemente attraverso tecniche che

prevedono l’uso di scale autoancorate di misurazione di customer satisfaction.

Anche gli indicatori di efficacia devono essere costruiti sapientemente per evitare

distorsioni gravi insite nella natura dei fenomeni da valutare.

Ove è possibile gli indicatori utilizzati, soprattutto nel caso di quelli di

efficienza, dovrebbero essere oggetto di confronto con indicatori prodotti da altri

enti per comprendere se l’efficienza raggiunta è quella ottimale. Il benchmarking,

attività nata nel settore privato per l’analisi della concorrenza ai fini di migliorare

il prodotto commerciale, non si adatta sempre bene al settore delle pubbliche

amministrazioni. Infatti il confronto degli indicatori non permette di rilevare il

livello di omogeneità nella costruzione degli indicatori stessi; però la sua utilità
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può consistere nell’evidenziare ambiti potenziali di miglioramento e di indicare

attività da sottoporre ad analisi più approfondite.

La produzione di rapporti periodici, contraddistinti dall’uso di esposizioni

grafiche degli indicatori elaborati, indirizzati alla dirigenza e all’amministrazione

è il risultato finale del controllo di gestione. Attraverso gli elementi forniti dal

controllo di gestione l’amministrazione e il nucleo di valutazione possono

attribuire più consapevolmente le indennità di risultato alla dirigenza. La

dirigenza è anche in grado di valutare il proprio operato e quello della struttura di

riferimento, di operare azioni corretive in caso di scostamenti dai valori previsti,

di far migliorare il funzionamento dei servizi.

3.2 - Il D. Lgs. 150 del 31 ottobre 2009

Nel corso della redazione di questo scritto, è intervenuta l’approvazione di

una norma che esplicita meglio quanto previsto nel controllo di gestione, integra

le attività di programmazione e controllo che si sono descritte in precedenza e

aggiunge nuove esigenze conoscitive al fine di valutare le performance

complessive e individuali delle pubbliche amministrazioni. Si tratta del D. Lgs.

150 del 31 ottobre 2009.

In considerazione dell’importanza che riveste il decreto ai fini di questo

scritto, si è ritenuto opportuno darne un accenno anche se sono ancora in fase di

definizione alcune procedure e alcuni aspetti giuridici.

Il decreto prevede l’istituzione di un organo collegiale indipendente,

chiamato “Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle

amministrazioni pubbliche”, che opererà in collaborazione con la Presidenza del

Consiglio dei Ministri – Dipartimento della funzione pubblica e con il Ministero

dell’economia e delle finanze – Dipartimento della Ragioneria generale dello

Stato. La Commissione avrà il compito di “indirizzare, coordinare e sovrintendere

all’esercizio indipendente delle funzioni di valutazione, di garantire la trasparenza
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dei sistemi di valutazione, di assicurare la comparabilità e la visibilità degli indici

di andamento gestionale”.

Per raggiungere tali fini, la Commissione dovrà, tra l’altro, definire

indicatori nazionali di riferimento per le performance, definire le professionalità

necessarie per le nomine presso gli enti degli organismi indipendenti di

valutazione, verificare i livelli di raggiungimento delle performance delle

amministrazioni.

Il decreto specifica esplicitamente il collegamento che deve esserci tra le fasi

che sono state descritte in precedenza dando una maggiore organicità alle norme

preesistenti con alcune modifiche sostanziali. Il nucleo di valutazione è sostituito

dall’organismo indipendente che, nominato dall’amministrazione secondo i criteri

stabiliti dalla Commissione, non si limita alla valutazione dell’operato

dirigenziale, ma è chiamato a svolgere, attraverso l’ausilio di una struttura tecnica,

anche nuove funzioni.

4. L'Organismo indipendente di valutazione della performance:

   a)   monitora  il  funzionamento  complessivo  del  sistema  della

valutazione,  della trasparenza e integrità dei controlli interni ed elabora

una relazione annuale sullo stato dello stesso;

   b)   comunica   tempestivamente   le   criticità  riscontrate  ai

competenti organi interni di governo ed amministrazione, nonché alla

Corte  dei  conti,  all'Ispettorato  per  la funzione pubblica e alla

Commissione di cui all'articolo 13;

   c)  valida la Relazione sulla performance di cui all'articolo 10 e ne

assicura  la  visibilità  attraverso  la  pubblicazione sul sito istituzionale

dell'amministrazione;

   d)  garantisce  la  correttezza  dei  processi  di  misurazione  e

valutazione,  nonché  dell'utilizzo  dei premi di cui al Titolo III,

secondo   quanto   previsto   dal  presente  decreto,  dai  contratti

collettivi  nazionali,  dai  contratti  integrativi,  dai regolamenti interni

all'amministrazione,   nel   rispetto   del   principio  di valorizzazione

del merito e della professionalità;
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   e)  propone,  sulla  base  del  sistema  di  cui  all'articolo  7, all'organo

di  indirizzo  politico-amministrativo,  la  valutazione annuale  dei

dirigenti di vertice e l'attribuzione ad essi dei premi di cui al Titolo III;

   f)  è responsabile della corretta applicazione delle linee guida, delle

metodologie e degli strumenti predisposti dalla Commissione di cui

all'articolo 13;

   g)  promuove e attesta l'assolvimento degli obblighi relativi alla

trasparenza e all'integrità di cui al presente Titolo;

   h)  verifica  i  risultati e le buone pratiche di promozione delle pari

opportunità.187

L’accento viene posto anche su altri aspetti che le amministrazioni devono

monitorare come le trasparenza e l’integrità dell’azione amministrativa, la validità

dei sistemi di controllo della performance.

La valutazione della performance riguarda sia la prestazione globale

dell’amministrazione, sia quella individuale dei dirigenti e dei dipendenti.

L’organismo indipendente valuta la correttezza, sempre con riferimento ai criteri

nazionali stabiliti dalla Commissione, del sistema di valutazione della

performance costruito dalla dirigenza, e valuta i dirigenti in funzione sia del grado

di raggiungimento degli obiettivi sia, e questa è una novità, per il grado di

benessere organizzativo raggiunto, per la capacita di condivisione del sistema di

valutazione e per la capacità di generare un giudizio positivo da parte dei

dipendenti del settore di riferimento.

5. L'Organismo indipendente di valutazione della  performance, sulla

base   di   appositi   modelli   forniti  dalla  Commissione  di  cui

all'articolo  13,  cura  annualmente la realizzazione di indagini sul

personale  dipendente  volte  a  rilevare  il  livello  di  benessere

organizzativo  e  il grado di condivisione del sistema di valutazione

nonché  la  rilevazione  della  valutazione  del  proprio  superiore

                                                
187 Art. 14, comma 4, del D. Lgs. 150/2009.
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gerarchico  da  parte  del  personale,  e  ne riferisce alla predetta

Commissione.188

La valutazione delle performance generali è affidata ai sistemi di valutazione

del controllo di gestione, ma viene posto l’accento sulla verifica dei livelli di

soddisfazione dei cittadini; la soddisfazione dell’utenza è sempre stato l’aspetto

meno curato dai sistemi di controllo di gestione.

L’importanza della valutazione della soddisfazione dell’utenza, il raccordo

tra i sistemi di valutazione esistenti (controllo di gestione) e i vari documenti

programmatici e di bilancio, la valutazione dei dirigenti e del personale realmente

effettuata sulle prestazioni individuali, sono chiaramente indicate negli art. 8,

comma 1, e 9, commi 1 e 2, del D. Lgs. 150/2009.

Art. 8.

 Ambiti di misurazione e valutazione della performance organizzativa

  1.  Il  Sistema  di  misurazione  e  valutazione  della performance

organizzativa concerne:

   a)  l'attuazione  delle  politiche  attivate  sulla  soddisfazione finale

dei bisogni della collettività;

   b)  l'attuazione  di  piani  e  programmi,  ovvero  la misurazione

dell'effettivo  grado  di attuazione dei medesimi, nel rispetto delle fasi

e dei tempi previsti, degli standard qualitativi e quantitativi definiti, del

livello previsto di assorbimento delle risorse;

   c) la rilevazione del grado di soddisfazione dei destinatari delle

attività e dei servizi anche attraverso modalità interattive;

   d)    la    modernizzazione   e   il   miglioramento   qualitativo

dell'organizzazione  e  delle competenze professionali e la capacità di

attuazione di piani e programmi;

   e)  lo  sviluppo  qualitativo e quantitativo delle relazioni con i

cittadini,  i  soggetti  interessati,  gli utenti e i destinatari dei servizi,

anche  attraverso  lo sviluppo di forme di partecipazione e

collaborazione;

                                                
188 Art. 5, comma 4, del D. Lgs. 150/2009.
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   f)   l'efficienza  nell'impiego  delle  risorse,  con  particolare

riferimento  al  contenimento  ed  alla  riduzione dei costi, nonché

all'ottimizzazione dei tempi dei procedimenti amministrativi;

   g)  la  qualità  e  la  quantità delle prestazioni e dei servizi erogati;

   h)  il  raggiungimento  degli  obiettivi  di promozione delle pari

opportunità.

Art. 9.

  Ambiti di misurazione e valutazione della performance individuale

  1.  La  misurazione  e la valutazione della performance individuale dei

dirigenti   e   del   personale   responsabile  di  una  unita' organizzativa

in   posizione  di  autonomia  e  responsabilità  è collegata:

   a)    agli   indicatori   di   performance   relativi   all'ambito

organizzativo di diretta responsabilità;

   b) al raggiungimento di specifici obiettivi individuali;

   c)  alla  qualità  del  contributo  assicurato  alla  performance generale

della struttura, alle competenze professionali e manageriali dimostrate;

   d)   alla  capacità  di  valutazione  dei  propri  collaboratori,

dimostrata tramite una significativa differenziazione dei giudizi.

  2.  La  misurazione  e  la  valutazione  svolte dai dirigenti sulla

performance  individuale del personale sono effettuate sulla base del

sistema di cui all'articolo 7 e collegate:

   a)   al   raggiungimento   di  specifici  obiettivi  di  gruppo  o

individuali;

   b)  alla  qualità  del  contributo  assicurato  alla  performance

dell'unita' organizzativa di appartenenza, alle competenze dimostrate ed

ai comportamenti professionali e organizzativi.

Inoltre l’art. 7, comma 3, lettere c) e d) sono chiarissimi sul meccanismo di

integrazione, da un punto di vista funzionale, dei documenti la cui produzione è

già prevista dalle norme.189

                                                
189 Si ricorda che, nel funzionamento della pubblica amministrazione, l’azione si sostanzia nella
forma. I documenti sono la sostanza dell’azione amministrativa, anzi, sono l’azione stessa.
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Art. 7.

       Sistema di misurazione e valutazione della performance

3.  Il  Sistema  di misurazione e valutazione della performance, di cui

al  comma  1,  individua,  secondo  le  direttive adottate dalla

Commissione  di  cui  all'articolo  13,  secondo quanto stabilito dal

comma 2 del medesimo articolo:

   a) le fasi, i tempi, le modalita', i soggetti e le responsabilità del

processo  di  misurazione  e  valutazione  della performance, in

conformità alle disposizioni del presente decreto;

   b)  le  procedure  di  conciliazione relative all'applicazione del

sistema di misurazione e valutazione della performance;

   c)  le  modalità  di  raccordo e di integrazione con i sistemi di

controllo esistenti;

   d)  le  modalità  di  raccordo  e integrazione con i documenti di

programmazione finanziaria e di bilancio.

Nella norma citata si evince chiaramente la volontà del legislatore di

spostare l’attenzione sulla qualità, oltre che sulla quantità, dell’offerta dei servizi

pubblici attraverso un sistema di valutazione, controllato da un organismo

indipendente, che le amministrazioni dovranno rendere pubblico divulgandolo

obbligatoriamente con i sistemi di comunicazione disponibili.

In appendice, allegato b), si espone un quadro sinottico sull’assetto

organizzativo-funzionale, necessario all’introduzione del sistema di valutazione

delle performance, che le amministrazioni dovranno attuare.

Per l’attuazione della norma le amministrazioni hanno tempo fino al 31

dicembre 2010; dopo tale data, in caso di inadempienza, verranno attivati i sistemi

sanzionatori. Gli enti dovranno provvedere all’attuazione senza maggiori oneri a

carico del bilancio. Ma rimane il dubbio se l’attuazione seguirà la strada del mero

adempimento formale o se sarà possibile attivare processi di cambiamento

condiviso dei comportamenti amministrativi. Le esperienze delle applicazioni

pratiche del controllo di gestione, verificate nel corso delle interviste ai direttori

generali e ai dirigenti, possono essere un indicatore del clima culturale che si

respira rispetto alle innovazioni normative.
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3.3 - Impianto metodologico

L’introduzione del controllo di gestione negli enti locali comporta

l’insorgenza di una serie di problemi che devono essere affrontati. Le risorse

economiche di cui gli enti dispongono, oggi sempre più scarse, hanno necessità di

essere monitorate nel loro utilizzo al fine di evitare sprechi che danneggerebbero i

cittadini. L’adozione dei sistemi di controllo presuppone una serie di azioni

preventive: in primo luogo è necessario che l’ente acquisisca competenze

tecniche, generalmente poco presenti nell’organico amministrativo, sull’utilizzo

degli strumenti del controllo; è necessario che produca e coltivi una cultura

aziendale del controllo finalizzata alla condivisione degli obiettivi; è

indispensabile che crei le condizioni per la produzione di risultati necessari e utili

a modificare le scelte non corrette della gestione; è necessario che valuti le

procedure in modo da evitare che i costi per produrre i risultati siano superiori a

quelli determinati dall’inefficienza (non sarebbe razionale per l’amministrazione

spendere un importo pari a cento per il controllo e riuscire a migliorare di un

importo pari a dieci la prestazione). La verifica empirica sull’esistenza di questi

presupposti è tanto importante quanto quella sulle tecniche utilizzate e sui risultati

ottenuti.

Per procedere nell’indagine si è pensato di verificare prioritariamente se il

controllo di gestione fosse stato applicato correttamente, nel senso della coerenza

logico-formale, e in quale misura, rispetto ai criteri indicati nelle norme. A questo

scopo è stato necessario definire la popolazione190 di riferimento, l’ambito

territoriale e le unità di rilevazione e di analisi. La scelta delle unità di rilevazione,

se non effettuata sull’intera popolazione, implica il dimensionamento di un

campione. E’ stato, inoltre, necessario scegliere le proprietà di interesse

                                                
190 Si preferisce qui utilizzare il termine “popolazione”, invece di “universo”, in relazione al
concetto di finitezza che permea le scienze sociali; mentre il termine “collettivo statistico”
sembrerebbe fare riferimento più a comunità di persone. Cfr. A. Marradi, Metodologia delle
scienze sociali, cit.; A. Vargiu, Metodologia e tecniche per la ricerca sociale, cit.
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dell’indagine, trasformare le proprietà in variabili, raccogliere gli stati su ogni

unità di rilevazione delle variabili definite, registrare i valori sulla matrice e,

infine, elaborare i dati. Sulla base dei risultati ottenuti, si è verificata l’opportunità

di valutare la coerenza tra quanto realizzato dagli enti e quanto previsto dalle

norme attraverso approfondimenti su proprietà qualitative. Si è provveduto alla

scelta dello strumento più idoneo, alla sua applicazione e all’elaborazione dei

risultati.

La popolazione di riferimento è stata definita in base a quanto previsto dalle

norme. Il D. Lgs. 29/1993 impone agli organi di governo (coloro i quali esercitano

i poteri legislativo, esecutivo e giudiziario) di definire gli obiettivi ed i

programmi; il comma 1 dell’art. 3 recita:

Gli organi di governo esercitano le funzioni di indirizzo politico-

amministrativo, definendo gli obiettivi ed i programmi da attuare ed

adottando gli altri atti rientranti nello svolgimento di tali funzioni, e

verificano la rispondenza dei risultati dell’attività amministrativa e

della gestione agli indirizzi impartiti.

La norma indica chiaramente che tutti gli organi di governo devono dotarsi

di sistemi di controllo per verificare la rispondenza tra quanto programmato e

quanto realizzato. Per confermare quanto detto è intervenuta una norma del 1999

che ha ulteriormente specificato il dettato precedente. L’art. 1, comma 1, del D.

Lgs. 286/1999191 dice:

Le pubbliche amministrazioni, nell’ambito della rispettiva autonomia,

si dotano di strumenti adeguati a:

[…]

b) verificare l’efficacia, efficienza ed economicità dell’azione

amministrativa al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi

                                                
191 In riferimento a quanto previsto dai decreti legislativi 29 e 286, recentemente si è anche
espresso, negli stessi termini, il D. Lgs. 150/2009.
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interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati (controllo di

gestione);

Per evidenti ragioni di tempo e riduzione dei costi, non si è potuto procedere

alla verifica dell’applicazione del controllo di gestione presso tutte le pubbliche

amministrazioni; si è optato, quindi, per una riduzione della popolazione di

riferimento alle pubbliche amministrazioni locali. Due criteri hanno

fondamentalmente determinato questa scelta. Le pubbliche amministrazioni locali

sono al centro di un forte processo di cambiamento introdotto dal principio di

sussidiarietà e, quindi, la loro azione incide maggiormente sulla società; il

trasferimento di alcune competenze, prima di pertinenza degli organi centrali dello

Stato, che sono state trasferite agli enti locali, ha determinando una maggiore

capacità decisionale in ambito territoriale. Gli organi elettivi del territorio possono

incidere maggiormente, con la loro azione, sulle norme di organizzazione e

gestione delle risorse disponibili; l’aumento di autonomia finanziaria e gestionale

comporta la necessità di un maggiore controllo da parte degli organi di vertice

delle PP.AA. locali e da parte dei cittadini. E’ sembrato, quindi, interessante

valutare come gli strumenti legislativi sono stati utilizzati per effettuare i controlli

in questo tipo di istituzioni.

Il secondo criterio che si è adottato riferendosi a considerazioni di ordine

pratico relative al fatto che l’accessibilità ai procedimenti attuati dalle

amministrazioni locali e alle banche dati è agevolata sia dall’introduzione delle

norme sulla trasparenza amministrativa, sia dalla minore dimensione e

complessità rispetto ad altri enti. La minore complessità e dimensione permette di

avere a disposizione i dati di un numero maggiore di enti, il cui comportamento

amministrativo dovrebbe essere omogeneo rispetto alle norme generali, e apre la

possibilità di effettuare confronti dai quali si potrebbe riscontrare il grado di

variabilità di comportamenti specifici.

Si è deciso, inoltre, di ridurre territorialmente la ricerca alla regione

Sardegna. Il tipo di enti locali presi in considerazione sono stati le regioni, le
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province, i comuni, le aree metropolitane e le aziende sanitarie locali (di seguito

indicate con ASL). Non sono state prese in considerazione altre tipologie di enti

(p.e. unioni di comuni, comunità montane, ecc.) in quanto o sono di recente

costituzione, o sono oggetto di profonde ristrutturazioni organizzative, o sono

costituiti da un certo numero di comuni che provvedono alla gestione; in

definitiva risultano marginali rispetto ai sistemi di valutazione all’azione

amministrativa.

La Sardegna conta su otto province, trecentosettantasette comuni, un’area

metropolitana e otto ASL. Si è deciso di effettuare una selezione sul totale dei

comuni per due ordini di motivi. Al primo si è già accennato con riferimento

all’onere economico e alle risorse di tempo necessarie che una ricerca su una

popolazione di trecentonovantasei enti locali comporterebbe. Inoltre si è riflettuto

sulla delicatezza che una ricerca di questo genere comporta. Il rilevamento dei dati

implica anche una visione dei documenti in cui compaiono valutazioni

sull’operato di dirigenti e amministrazioni che sono soggette ad una certa

riservatezza. E’ vero che tutti gli atti di valutazione sono atti pubblici e che come

tali devono essere resi disponibili alla consultazione, ma si deve tenere conto che

molti sistemi di valutazione sono ancora nella fase sperimentale; si potrebbero

incontrare notevoli difficoltà di reperimento dei dati se non si garantisse

l’anonimato delle fonti in termini di persone, di luoghi, di nomi e di tipologia di

enti; garantire dichiaratamente l’anonimato delle fonti diventa un presupposto di

metodo per la stessa possibilità di rilevazione dei dati; una rilevazione sul totale

degli enti presi in considerazione potrebbe comportare un possibile

riconoscimento dei rispondenti per alcune informazioni, che sono di dominio

pubblico, sulle caratteristiche organizzative degli enti e sulle attività realizzate.

Inoltre sugli comuni è necessario fare una riflessione particolare; non tutti,

infatti, hanno l’obbligo dell’adozione del controllo di gestione. L’art. 11 del D.

Lgs. 77/1995 dice infatti che:

1. Sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal

consiglio, l’organo esecutivo definisce, prima dell’inizio
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dell’esercizio, il piano esecutivo di gestione, determinando gli

obiettivi di gestione ed affidando gli stessi, unitamente alle dotazioni

necessarie, ai responsabili dei servizi.

2. Il piano esecutivo di gestione contiene una ulteriore graduazione

delle risorse dell’entrata in capitoli, dei servizi in centri di costo e

degli interventi in capitoli.

Abbiamo gia visto nel capitolo precedente come il Piano Esecutivo di

Gestione (PEG), con la relativa definizione degli obiettivi e assegnazione delle

risorse ai dirigenti, sia il presupposto per l’introduzione del sistema di controllo di

gestione. Sempre allo stesso articolo, il comma 3. del D. Lgs. 77/1995, recita:

L’applicazione dei commi 1 e 2 del presente articolo è facoltativa per

gli enti locali con popolazione inferiore a 15.000 abitanti e per le

comunità montane.

Se si considerano i comuni sardi che hanno una popolazione superiore ai

quindicimila abitanti, il numero si riduce a sedici.

Un’altra considerazione importante consiste nel definire lo scopo della

ricerca; l’intento non è quello di stabilire il livello italiano o il livello sardo di

applicazione del controllo di gestione, ma è quello di vedere se, nella complessità

normativa, organizzativa e comportamentale, negli enti locali si stia cercando di

mettere a punto un sistema in grado di migliorare le prestazioni amministrative o

se si ritenga il controllo di gestione una norma alla quale ci si deve adeguare per

forza attraverso il formalismo burocratico. Il fine è cercare di individuare più una

tendenza comportamentale che una verifica puntuale della situazione, che

comunque rimane un punto di partenza per verifiche più approfondite.

Sugli enti si è pensato di operare la ricerca con due modalità. In prima

battuta si è cercato di rilevare l’applicazione del controllo di gestione con

riferimento alla normativa in vigore; la verifica è stata effettuata sulle modalità e

sul grado di adesione alle norme da parte degli enti. Si è pensato di rilevare il dato
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direttamente dai report del controllo di gestione prodotti dagli enti, relativi

all’anno 2008, attraverso una richiesta formale, in modo da individuare anche gli

enti che non si sono ancora dotati degli strumenti previsti. La realizzazione di una

scheda su cui costruire la griglia interpretativa del comportamento degli enti è

servita da quadro sinottico per la ricerca. Una volta individuati gli enti che, da un

punto di vista formale, hanno messo in atto quanto previsto dalla normativa, si è

provveduto a reperire le informazioni relative ai presupposti di cui si è detto  in

precedenza (presenza di competenze, cultura aziendale del controllo, utilità del

controllo, verifica dei costi del controllo) attraverso la tecnica del colloquio non

strutturato con alcuni dirigenti.192

3.2 - Il campionamento

Da quanto detto, la popolazione interessata dalla ricerca è composta da otto

province, sedici comuni e otto ASL; sulla popolazione è stat effettuata una scelta

ragionata.

Si è partiti dal presupposto, basato sulla conoscenza diretta, che le province

e i comuni presentano una maggiore varietà di comportamenti rispetto alle ASL,

in quanto queste ultime hanno un maggiore controllo organizzativo da parte della

regione193. In considerazione della maggiore omogeneità comportamentale delle

ASL e delle difficoltà incontrate nella disponibilità alle interviste194, ne sono state

scelte due, delle otto presenti, in base al criterio della conoscenza personale di

alcuni dirigenti e della loro disponibilità ad effettuare gli approfondimenti

necessari attraverso le interviste. La ASL scelte sono localizzate in differenti aree

geografiche della Sardegna: una al nord e l’altra al sud.

                                                
192 Cfr. C. Cipolla, A. De Lillo, Il sociologo e le sirene, Franco Angeli, Milano, 1996.
193 Il D.P.C.M. 502/1995, integrato dal D.P.C.M. 319/2001, prevedono che la nomina del direttore
generale delle ASL sia effettuata dalla giunta regionale, su proposta dell’assessore dell’igiene e
sanità e dell’assistenza sociale, su base fiduciaria con contratto di diritto privato. Il direttore
generale nomina il direttore amministrativo e il direttore sanitario.
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Per quanto riguarda le province e i comuni, si è adottato il criterio generale

di rappresentare le quattro aree geografiche tradizionali (Cagliari, Nuoro,

Oristano, Sassari) che suddividevano la Sardegna fino al mese di maggio del

2005; da quella data sono divenute operative quattro nuove province (Carbonia-

Iglesias, Medio Campidano, Ogliastra, Olbia-Tempio), ma si è ipotizzato che il

passato organizzativo avesse inciso sulla cultura amministrativa degli enti e,

quindi, che le quattro aree contenessero al loro interno elementi di omogeneità

istituzionale.

Sono state scelte cinque province e sei comuni cercando di rappresentare i

vari ambiti territoriali da un punto di vista geografico.

Si è provveduto alla costruzione di una scheda di rilevazione che potesse

essere utilizzata come quadro sinottico. Nella scheda, oltre alla numerazione degli

enti rispondenti e alla tipologia di appartenenza, sono state introdotte le seguenti

informazioni:

a) dichiarazione di attivazione del servizio di controllo di gestione;

                                                                                                                                     
194 Nel momento in cui si è svolta la ricerca, le ASL della Sardegna sono state tutte
“commissariate” dalla Regione Sarda in quanto è in corso un processo di riorganizzazione del

Schema del piano di campionamento dei comuni e delle province

CA NU OR SS
Tipo di ente Qt. enti interv. Qt. enti interv. Qt. enti interv. Qt. enti interv. Totali
Comune 1 1 1 3 6
Provincia 2 1 1 1 5
Totali 3 2 2 4 11

Ripartizioni provinciali fino al 2005

Tabella campionamento
Tipo di ente Tot. popolazione Tot. Campione
ASL 8 2
Comune 16 6
Provincia 8 5
Totali 32 13
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b) invio della documentazione sul controllo di gestione (rapporti e

metodologia);

c) classificazione della documentazione ricevuta;

d) conformità dell’attuazione del controllo di gestione con quanto previsto

dalle norme;

e) presenza delle tipologie di indicatori previste dalle norme.

La dichiarazione di attivazione del servizio di controllo di gestione è stata

chiesta telefonicamente al direttore generale degli enti, in quanto posizionato al

vertice dell’organizzazione burocratico-gestionale; la variabile prevedeva tre stati:

sì, no, non risponde.

Nel caso di risposta positiva, è stato chiesto, tramite comunicazione di posta

elettronica, al direttore generale, o alla persona da lui indicata come responsabile

del servizio, di fornire la documentazione relativa al controllo di gestione sia per

quanto riguarda la metodologia adottata, sia il rapporto relativo all’anno 2008 in

quanto il 2009 non è stato ancora chiuso. Il ricevimento o meno del materiale è

stato registrato sugli stati della seconda variabile che potevano evere i seguenti

possibili valori: sì, no, fornitura parziale (solo uno dei documenti richiesti), rifiuto

di fornire la documentazione.

Per gli enti che hanno fornito la documentazione, si è provveduto ad una

classificazione del materiale ricevuto che permettesse di dividere il materiale che

effettivamente si riferisce al controllo di gestione da quello pertinente ad altri tipi

di controllo, registrando, comunque, anche gli altri documenti pervenuti. Le voci

di classificazione prevedevano le seguenti possibilità: materiale relativo al

controllo di gestione, materiale relativo alla valutazione del raggiungimento degli

obiettivi da parte dei dirigenti, materiale relativo ai controlli normativi, materiale

relativo ai controlli economico-finanziari, materiale relativo alla valutazione delle

“performance” del personale. Nel caso in cui la documentazione non potesse

essere attribuita a nessuna delle voci previste, è stata considerata come un rifiuto

di fornitura del materiale e registrata nello stato corrispondente della variabile

precedente; questa scelta è scaturita dalla considerazione che qualsiasi materiale

                                                                                                                                     
settore sanitario.
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diverso da quello previsto nella classificazione, anche nell’ipotesi di errori

interpretativi, non si può ricondurre neppure vagamente alla tipologia degli atti sul

controllo di gestione indicati nella richiesta.

La quarta variabile presa in considerazione riguarda la classificazione del

materiale in base alla conformità sostanziale rispetto alle norme sul controllo di

gestione. Gli stati ammessi sono stati: totalmente conforme, parzialmente

conforme, difforme.

La quinta variabile è stata scelta per verificare il livello di conformità

rispetto alla tipologia delle variabili prevista dalle norme; si è cercato di

individuare, cioè, se nella documentazione erano presenti uno o più indicatori

relativi alla misurazione dell’efficienza, dell’efficacia e della economicità della

gestione.

In occasione dei contatti telefonici, si è sempre riscontrata la massima

disponibilità a collaborare alla ricerca; si è sempre provveduto a rendere espliciti i

fini generali della ricerca.

La compilazione della scheda ha prodotto alcuni risultati numerici. L’ordine

degli enti sui quali sono stati registrati gli stati delle variabili è quello della data di

arrivo delle risposte.

Il metodo utilizzato ha, però, permesso di ricevere altre informazioni, oltre a

quelle dichiarate esplicitamente, e che la scheda utilizzata non poteva riprodurre.

Si sono contattati tredici enti, presso i quali si sono instaurati i rapporti formali di

richiesta della documentazione; questo fatto ha comportato l’attivazione di

trentaquattro contatti telefonici con altrettante persone, dipendenti degli stessi

enti, con le quali si sono scambiate opinioni e idee al di fuori dell’ufficialità delle

richieste e, inoltre, si sono poste le premesse per eventuali interviste da effettuare

successivamente. Di queste trentaquattro persone, dodici svolgono la funzione di

direttore generale, diciannove svolgono funzioni dirigenziali o di responsabili di

servizio e tre occupano posti di responsabilità nel sistema dei controlli interni.

Anche se il dato numerico risultante dalla lettura della scheda, che indica in un

solo ente la presenza del controllo di gestione totalmente conforme alle norme e,

in un altro, parzialmente conforme, potrebbe far propendere per una conclusione
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affrettata del giudizio, nondimeno le informazioni provenienti dalle persone

coinvolte nei procedimenti amministrativi del controllo fanno pensare ad una

ricchezza di situazioni, e di motivazioni delle azioni intraprese, estremamente

importanti per tentare alcune spiegazioni del fenomeno. Di seguito si espone il

quadro sinottico degli enti popolato dai dati rilevati.
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Dalla distribuzione di frequenza della scheda si possono rilevare alcune

informazioni interessanti. Tutti gli enti hanno risposto alle richieste e nessuno si è

rifiutato di inviare la documentazione.

Gli enti che hanno dichiarato di aver attivato il servizio di controllo di

gestione sono stati sei su tredici, ma quelli che lo hanno effettivamente reso

operativo sono stati solo due e uno solo ha prodotto tutti gli indicatori previsti

dalla legge. L’ente che non ha prodotto tutti gli indicatori ha effettuato anche un

invio parziale di documentazione; la spiegazione è che ha attuato il controllo di

gestione solo per una tipologia di servizio e in modo parziale, nel senso che ha

prodotto solo indicatori di efficienza. Gli altri quattro enti che hanno fornito la

documentazione si sono limitati ad effettuare fondamentalmente due attività senza

produrre indicatori di efficienza, di efficacia e di economicità; la prima attività si è

limitata alla produzione di dati del bilancio finanziario dell’ente attraverso una

classificazione in capitoli o, al massimo, per centri di responsabilità; la seconda si

è risolta nella costruzione di un sistema di rilevazione del gradi di raggiungimento

degli obiettivi assegnati ai dirigenti basato sulla pesatura dell’obiettivo e

sull’autodichiarazione relativa al suo raggiungimento. E’ opportuno ricordare che

il sistema di valutazione del raggiungimento degli obiettivi è il presupposto

indispensabile alla corresponsione delle indennità di posizione e di risultato ai

dirigenti.

Dalla valutazione delle risposte sembrerebbe che il controllo di gestione non

abbia ancora ricevuto la necessaria attenzione da parte delle amministrazioni,

almeno in Sardegna, e non si sia ancora creata una cultura aziendale atta alla sua

corretta realizzazione. La distanza tra quanto normato, e indicato nelle linee guida,

e quanto attuato localmente non ha ancora raggiunto una dimensione tale da far

intravvedere un diffuso consolidamento procedurale.

Quanto emerso nel corso dei contatti telefonici, avvenuti durante il periodo

di richiesta della documentazione, ha necessità alcune precisazioni e di un

approfondimento. E’ necessario premettere che, chi ha prodotto questo scritto, ha

una conoscenza diretta dei problemi teorici e pratici che sono stati introdotti dalle

norme sul controllo di gestione e, più in generale, dei problemi e delle soluzioni
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che vengono adottate nelle pubbliche amministrazioni locali per adempiere agli

obblighi normativi; anche se esiste una specificità organizzativa che è peculiare

per ogni ente locale, si realizzano frequentemente alcune forme di scambio di

esperienze e soluzioni che, in occasione di incontri o colloqui telefonici tra

amministrazioni, formali e non, si concretizzano nella scelta di soluzioni comuni.

La familiarità con i problemi e le opportunità connessi alla gestione

amministrativa negli enti locali permette, inoltre, di entrare in un rapporto

empatico con chi giornalmente vive tali difficoltà.

I colloqui telefonici hanno seguito, tutti, un percorso simile per quanto

riguarda alcune modalità di interazione; cioè si sono potute individuare delle fasi

che hanno contraddistinto tutti i percorsi informativi con i vari enti. Si parla di

“percorsi informativi” in quanto le relazioni si sono concretizzate in continui

scambi che hanno arricchito la conoscenza reciproca tra ricercatore e funzionari

sul tema della ricerca.

Il primo contatto è avvenuto quasi sempre con il direttore generale (in alcuni

casi, quando la nomina non è stata effettuata, con il segretario generale). La scelta

è dovuta al fatto che la figura del direttore generale coordina e controlla tutta

l’attività amministrativa dell’ente. Si posizione al vertice della struttura

burocratica ed è a conoscenza di tutte le azioni intraprese dai dirigenti, dalle

posizioni organizzative e dagli altri funzionari; inoltre si relaziona direttamente

con l’organo di indirizzo politico-amministrativo. L’attuazione delle scelte

strategiche implica un suo coinvolgimento diretto e il controllo dei risultati. Nei

pochi casi in cui non era presente il direttore generale o il segretario generale,

comuni e ASL, si è provveduto a contattare il dirigente responsabile del controllo

di gestione o il direttore amministrativo.

Alla richiesta di quale fosse il livello di attuazione del controllo di gestione

nell’ente e, se presente, la possibilità di visionare l’impianto metodologico e il

rapporto del controllo relativo all’anno 2008. La richiesta ha immediatamente

innescato una risposta articolata in linguaggio burocratico e, nella maggioranza

dei casi, arricchita da termini tecnici derivati dal linguaggio tecnico dei sistemi di

controllo. L’atteggiamento è diventato generalmente difensivo e teso ad ottenere
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tre scopi principali: cercare di scoraggiare il processo comunicativo per non

fornire ulteriori informazioni, “pesare” le competenze dell’interlocutore,

mantenere una posizione di dominio nella comunicazione. Riprendendo il

contenuto delle affermazioni ricevute, sono stati forniti ulteriori chiarimenti sulla

ricerca, si sono espresse valutazioni tecniche generali sui sistemi di controllo e

sulle difficoltà di applicazione, ed è stato posto l’accento sul fatto che tutte

informazioni che si sarebbero ricevute sarebbero state pubblicate avendo cura di

non rivelare né il luogo di provenienza né le generalità dei rispondenti. In questo

modo si sono raggiunti alcuni risultati importanti confermati dal prosieguo della

comunicazione: si è posto l’accento sul valore scientifico della ricerca, si sono

fornite indicazioni sulla capacità, da parte del ricercatore, di comprensione tecnica

delle norme e si è gettato un ponte per l’instaurazione di un rapporto empatico

attraverso la garanzia che le informazioni sarebbero state coperte dall’anonimato.

Da questo punto in poi la comunicazione ha preso due direzioni: la prima è

stata contraddistinta dall’ammissione di non aver ancora istituito il controllo di

gestione, la seconda dall’indicazione della persona in possesso di competenze

tecniche specifiche alla quale porre le domande. Il non aver adempiuto agli

obblighi di legge è stato sempre accompagnato da giustificazioni legate alla

scarsità di risorse professionali adeguate, ma soprattutto al fatto che si stanno

mettendo  in atto da quest’anno alcune disposizioni riguardanti i controlli interni.

L’accento della dirigenza era posto sul recente reperimento di risorse tecnologiche

e informatiche che permettessero la gestione della contabilità analitica e sull’avvio

di fasi sperimentali. La delega ai dirigenti o ai funzionari responsabili del

controllo di gestione, cioè lo spostamento della richiesta all’ordine gerarchico

inferiore e competente, è stata fatta negli altri casi con l’obbligo di formalizzare la

richiesta e di specificare i fini della ricerca e la tutela delle fonti. Gli atteggiamenti

dei dirigenti e dei funzionari sono stati contraddistinti da una maggiore variabilità

di atteggiamenti. Il primo contatto, di fatto, ha seguito le dinamiche iniziali, le

stesse che  hanno segnato il colloquio con i direttori generali, mentre in seguito le

informazioni ottenute sono state arricchite da elementi più specifici sulle modalità

di applicazione delle norme. Con le inevitabili differenze dovute alla tipologia
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degli enti e alle competenze e alla personalità dei rispondenti, si sono però avuti

dialoghi che hanno seguito percorsi segnati da tratti comuni. Un atteggiamento è

stato quello di argomentare il percorso svolto descrivendo principalmente i

risultati raggiunti sul piano finanziario e tecnologico e enfatizzando le proprie

competenze tecniche attraverso l’uso retorico del linguaggio tecnico. Un secondo

atteggiamento è stato quello di esporre le difficoltà incontrate e giustificare la

limitatezza dei risultati raggiunti in termini di completezza e coerenza. Il terzo è

stato quello di ammettere che quanto realizzato non ha nulla a che vedere con il

controllo di gestione previsto dalla normativa. In tutti i casi, dopo aver condiviso

le esperienze e toccato i temi problematici dei controlli interni, si è registrato un

atteggiamento di complicità e confidenza determinato dall’abbandono del

linguaggio strettamente tecnico e dall’adozione di un linguaggio più amichevole

anche se ancora permeato dall’attenzione a non “scoprire le carte”. L’adozione del

linguaggio amichevole, ma fin dall’inizio della comunicazione, si è avuta anche in

due casi dove i rispondenti avevano una conoscenza personale del ricercatore

avvenuta in occasione di precedenti contatti di lavoro. Infine si è sempre ottenuto

l’impegno per l’invio del materiale richiesto, ove prodotto, in tempi rapidi. In

realtà non sempre questo è avvenuto ed è stato necessario reiterare più volte la

richiesta.

Nonostante l’utilizzo del linguaggio tecnico-giuridico, relativo al controllo

di gestione, fosse largamente utilizzato e apparentemente condiviso, si sono notate

alcune incoerenze tra quanto espresso verbalmente, nei colloqui telefonici, e la

documentazione ricevuta. L’affermazione di aver realizzato il controllo di

gestione si è contrapposta, in alcuni casi, alla produzione di documenti riferiti alla

valutazione dei dirigenti o ad un elenco degli importi relativi al piano dei conti

della contabilità finanziaria. Non era chiaro se ciò fosse dipeso dalla

interpretazione della norma o da un tentativo di dare una giustificazione più ampia

dei fini realizzati con il controllo. Inoltre si è reso palese il fatto che la

condivisione dei termini non è una garanzia di riferimento a medesimi concetti e a

medesimi referenti. Come esempio ricorrente ed emblematico, si può portare

quello dei termini di “indicatore” e di “efficacia”. Un semplice conteggio su una
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variabile cardinale di costo è stato spesso definito come indicatore di efficienza. In

altri casi sono stati definiti “indicatori di efficacia” le autovalutazioni dei dirigenti

sul grado raggiungimento degli obiettivi previsti. In un caso, dove si è avuta

maggiore coerenza tra regole e pratiche, si è consolidata un’enorme produzione di

informazioni di cui si dovrà verificare, nel corso delle interviste, l’effettivo

utilizzo.

Per valutare meglio l’impatto dei sistemi di controllo sulle scelte e sulle

valutazioni di chi deve gestire le risorse pubbliche, si è pensato di proseguire la

ricerca attraverso l’utilizzo della tecnica dell’intervista non strutturata. Si è

pensato cioè di effettuare dei colloqui faccia a faccia con i dirigenti o i

responsabili di servizio degli enti per verificare come l’attivazione dei sistemi di

controllo messi in atto abbia modificato la visione che i dirigenti hanno

sull’organizzazione degli enti e come i controlli sulla gestione abbiano

eventualmente modificato i comportamenti amministrativi e delle scelte. La

tecnica del colloquio non direttivo per le interviste non strutturate è sembrata la

più adatta, per le sue caratteristiche procedurali, per l’instaurarsi di un clima

confidenziale tra ricercatore e rispondente e per lasciare la necessaria libertà di

espressione sugli argomenti da trattare195; il fine è stato infatti quello di cogliere

gli aspetti importanti di un fenomeno ancora in evoluzione dove si mescolano

norme, prassi, persone, ruoli, risorse disponibili e volontà politiche. Si è

consapevoli del rischio, insito nell’utilizzo delle tecniche proposte, di ottenere

affermazioni non veritiere da parte dei rispondenti. La desiderabilità sociale,

intesa come tendenza a rispondere in base a giudizi su come si vorrebbe apparire,

è un fenomeno connaturato alla ricerca su opinioni e atteggiamenti.196

                                                
195 Sulle caratteristiche delle interviste non strutturate e sulle modalità non direttive, cfr. R. Bichi,
La società raccontata, Franco Angeli, Milano, 2000; della stessa autrice L’intervista biografica,
Vita e pensiero, Milano, 2007 e La conduzione delle interviste nella ricerca sociale, Carocci,
Roma, 2007; cfr. anche D. Bertaux, Racconti di vita, R. Bichi (a cura di), Franco Angeli, Milano,
1999; P. Giudicini, Questionari, interviste, storie di vita, Franco Angeli, Milano, 1995; A. Vargiu,
Metodologia e tecniche per la ricerca sociale, cit.
196 Sulla desiderabilità sociale cfr. A. Marradi, Metodologia delle scienze sociali, cit.
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3.5 - Le interviste

Le interviste effettuate con i direttori generali, i segretari generali, con i

dirigenti e con alcuni i responsabili di servizio, hanno coinvolto venti persone

appartenenti alle amministrazioni interessate dalla ricerca. Di questi, dieci erano

in posizione apicale (direttori generali, segretari generali e direttori

amministrativi), sei erano dirigenti e quattro responsabili di servizio addetti ai

sistemi di valutazione. L’incontro con gli intervistati è stato preparato, come già

accennato in precedenza, attraverso colloqui telefonici nei quali sono stati spiegati

i motivi della richiesta di incontro, il ruolo del ricercatore e le finalità della

ricerca; inoltre è stata predisposta una scheda di rilevazione delle interviste in cui

sono stati inseriti alcuni campi relativi a variabili strutturali e altri relativi alle

dimensioni da indagare.

I campi strutturati hanno riguardato il codice della scheda, la posizione

lavorativa, l’anno di attribuzione della posizione, l’età, il sesso, il numero di anni

di servizio nella pubblica amministrazione dei rispondenti; inoltre sono stati

rilevati anche il titolo di studio e i corsi di specializzazione frequentati in relazione

alla formazione sul controllo di gestione. Questi due ultimi campi sono stati

inseriti alla fine della scheda in modo da evitare di entrare immediatamente in

argomenti personali che possono far insorgere atteggiamenti di diffidenza e di

difesa. Le dimensioni indagate sono state selezionate in modo tale da lasciare

spazio al rispondente di discorrere liberamente e di passare da una all’altra senza

discontinuità; le divisioni della scheda sono servite esclusivamente per scrivere

ciò che i rispondenti esponevano collocandolo all’interno dei temi di interesse. Le

dimensioni hanno riguardato l’impatto degli adempimenti normativi relativi

all’introduzione del controllo di gestione, l’utilità attesa e i risultati ottenuti, le

criticità incontrate e i costi del controllo, le opinioni sui sistemi di controllo nella

P.A. basate sull’esperienza personale, i mutamenti della cultura aziendale e

l’attivazione dei processi di condivisione con l’introduzione del sistemi di

controllo di gestione. Infine è stato predisposto un campo per altre informazioni e
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note che non potessero essere registrate nelle dimensioni precedenti o che fossero

rilevanti per la comprensione di atteggiamenti particolari.

La scheda utilizzata per l’effettuazione delle interviste è visibile in

appendice nell’allegato c).

I dati dei campi strutturati sono stati inseriti in una matrice di dati per

verificare alcune distribuzioni di frequenza relative ai rispondenti. La tabella

numerica è riportata in appendice, allegato d), ma di seguito sono riportati, in

forma grafica, le distribuzioni di frequenza relative ad alcune variabili. Si riporta

anche la legenda delle sigle utilizzate.

Se consideriamo il valore amministrativo della posizione dei direttori

generali equivalente a quella dei direttori amministrativi e dei segretari generali,

in considerazione del loro ruolo nell’ente e per le funzioni svolte, le interviste alla

direzione ammontano a circa la metà del totale. Si ricorda che la direzione

risponde, da un punto di vista burocratico, direttamente all’amministrazione

dell’ente e svolge funzioni di coordinamento, controllo e valutazione dei dirigenti.

La figura seguente mostra la composizione dei rispondenti per posizione

nell’amministrazione e per sesso.

Fig. 1 - Composizione intervistati rispetto alla 
posizione lavorativa
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La composizione degli intervistati per titolo di studio mette in evidenza che

la formazione di base è di tipo giuridico per undici rispondenti; uno ha una

formazione in medicina; uno ha una formazione in ingegneria, infine sette

possiedono una formazione di base orientata al controllo di gestione. Tra gli

appartenenti alla direzione generale c’è una netta prevalenza della formazione

giuridica con sette persone su dieci.

Fig. 2 - Composizione degli intervistati per posizione 
e sesso
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Fig. 3 - Composizione degli intervistati per titolo di 
studio
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Quasi sempre le competenze di base sono state integrate, nel corso della

carriera, da corsi specifici svolti presso strutture private di livello nazionale che

hanno una offerta formativa orientata all’acquisizione di competenze manageriali

per i dipendenti pubblici. Alcuni hanno provveduto a colmare le lacune nelle

materie di governo delle pubbliche amministrazioni attraverso percorsi in

autoformazione.

L’età media dei rispondenti è di circa 53 anni, che diventa 58 per gli

appartenenti alla direzione generale, e 47 per i dirigenti e le P.O.; se si

considerano solo i dirigenti la media risale a 51 anni.

Gli anni di permanenza nella posizione indicata al momento della

rilevazione sono in media circa 4,5 mentre il totale degli anni passati nella

pubblica amministrazione sono in media circa 22.197

Le interviste effettuate negli enti hanno avuto un andamento generalmente

uniforme. Gli intervistati si sono sempre resi disponibili a dedicare una parte del

loro tempo per esporre il percorso che ha contraddistinto l’ente di appartenenza

rispetto all’introduzione del controllo di gestione. Solo in due casi si sono

                                                
197 Non è stato possibile rilevare il dato dell’anzianità di servizio per uno dei rispondenti; si è
provveduto a calcolare la media sui valori degli altri.
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riscontrati atteggiamenti di profonda diffidenza verso il ricercatore con il rifiuto di

fornire alcune informazioni. In uno di questi l’intervista ha bruscamente espresso

dei giudizi che ritenevano l’attivazione del controllo di gestione negli enti una

“perdita di tempo”.

Direttore generale (Scheda: P8/1)

Il controllo di gestione è una perdita di tempo. Ai dirigenti non importa

nulla. Abbiamo già tanti problemi! Agli amministratori non interessa e i

dirigenti fanno resistenza perché non vogliono essere controllati. I

dirigenti fanno pressione sugli amministratori che sono interessati solo

a realizzare quello che hanno in mente senza che questo sia

formalizzato. Gli obiettivi formalizzati sono solo di facciata. Quello che

interessa è ben altro. Ai dirigenti interessa solo ottenere l’indennità di

risultato a fine anno.

Le inteviste hanno avuto dei “tratti” comuni nel senso che alcune modalità e

caratteristiche dei racconti si sono riprodotte in tutti i casi studiati. Altri fattori

sono invece risultati specifici. Le caratteristiche comuni si sono evidenziate nei

rispondenti con ruoli simili.

I direttori generali, segretari generali e direttori amministrativi hanno avuto

generalmente un atteggiamento più formale.

Direttore generale (Scheda: C7/1)

Abbiamo attivato il controllo di gestione attraverso una consulenza

esterna che ha impostato la contabilità analitica.

Il controllo di gestione è stato introdotto con l’obiettivo di tenere sotto

controllo i costi e attuare nuove politiche.

Direttore generale (Scheda: P12/1)

 Il controllo di gestione è stato voluto dall’amministrazione e dal

direttore generale per massimizzare il raggiungimento degli obiettivi.

Per l’ente la funzione del controllo di gestione è strategica.

Direttore generale (Scheda: C3/1)
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Il controllo di gestione è stato introdotto per valutare il raggiungimento

degli obiettivi assegnati ai dipendenti.

La contabilità analitica che abbiamo impostato ci consente di misurare

la qualità dei nostri servizi.

I racconti concordavano tutti nell’affermare che il controllo di gestione è

stato applicato negli enti da loro diretti, ma con modalità di realizzazione

differenti. Chi lo ha applicato a livello sperimentale aveva la preoccupazione di

giustificare una mancanza nell’applicazione della norma. Chi riteneva di aver

attuato una piena applicazione degli adempimenti previsti, metteva comunque

l’accento sulle difficoltà incontrate soprattutto rispetto alle resistenze interne.

Direttore generale (Scheda: C7/1)

I dirigenti hanno fatto resistenza quando sono stati introdotti i sistemi

di controllo.

Direttore generale (Scheda: C3/1)

Una parte dei dirigenti è poco propensa ai cambiamenti.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

Ci sono state resistenze specifiche e non generalizzate.

Con il passare del tempo e l’aumento di esperienza, anche i dirigenti meno

entusiasti hanno apprezzato l’utilità dello strumento e ne curano lo sviluppo.

Sempre secondo la direzione, l’introduzione del controllo è sempre stata preceduta

da attività di condivisione del processo da parte dei dirigenti che stanno

cambiando la cultura aziendale. La rilevazione dei costi ha responsabilizzato la

dirigenza e tutta la struttura dell’ente rispetto alle azioni amministrative. I direttori

generali si sono espressi sull’utilità del controllo di gestione dichiarando che i

vantaggi raggiunti si possono riscontrare prevalentemente nella valutazione dei

dirigenti e nella rilevazione dei costi dei servizi. Questi sono stati gli elementi

caratterizzanti le affermazioni delle direzioni, con alcune eccezioni che hanno
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dichiarato di essere ancora in una fase sperimentale per motivi dipendenti dalla

carenza di professionalità e di risorse interne.

Direttore generale (Scheda: P2/1)

Siamo una realtà giovane. Per alcuni anni siamo andati avanti senza

struttura e con poche risorse finanziarie e di personale. Una parte del

personale lo abbiamo “ereditato” da altri enti e non ha una adeguata

formazione. Abbiamo iniziato a sperimentare il controllo di gestione,

ma siamo ancora troppo impegnati ad organizzare i servizi.

Segretario generale (Scheda: C11/1)

Abbiamo attivato da poco una fase sperimentale perché prima non

avevamo le risorse necessarie.

Alla richiesta di quali fossero state le ragioni che hanno indotto i dirigenti a

superare le resistenze al cambiamento, la risposta prevalente è stata che la

leadership della direzione e degli amministratori ha agito da volano per il

superamento delle difficoltà.

Direttore generale (Scheda: C3/1)

Le resistenze dei dirigenti sono state superate grazie alla leadership

della direzione generale che è fondamentale.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

La leadership della direzione generale e dell’amministrazione è stata

fondamentale per la riuscita dell’istituzione del controllo di gestione.

La leadership deve imporsi.

In questi casi l’atteggiamento era sempre contraddistinto dal voler mostrare

la propria posizione di dominio sulla struttura e la propria capacità di imposizione

delle regole. L’atteggiamento contrastava palesemente con le dichiarazioni sui

processi di condivisione e di cambiamento culturale effettuate in precedenza.

Direttore generale (Scheda: C3/1)
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I dirigenti hanno sempre condiviso il processo di introduzione dei

sistemi di valutazione.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

La struttura ha sempre condiviso il progetto di introduzione del

controllo di gestione.

In alcuni casi la direzione generale si è collocata su posizioni autoritarie

affermando che la dirigenza ha una sola possibilità di sussistenza: adeguarsi.

Direttore generale (Scheda: C3/1)

La dirigenza si deve adeguare!

Alla richiesta di illustrare i problemi legati alla consistenza dei costi

sostenuti per l’attivazione del controllo di gestione, le dichiarazioni dei

rispondenti si sono orientate su due fronti: chi non aveva effettuato grossi

investimenti, incaricando il personale interno, e chi aveva speso cifre consistenti

in consulenze esterne; questi ultimi erano anche quelli che vantavano maggiori

successi e minori difficoltà; la spiegazione di questo fatto può essere ricondotta a

due motivi principali: una maggiore capacità di attuare i cambiamenti da parte dei

servizi privati e la necessità di giustificare l’utilizzazione di risorse pubbliche

consistenti.

Nel prosieguo delle interviste sono apparse anche le reali difficoltà

incontrate, negate solo dai pochi che hanno dichiarato un grande successo

personale. Le difficoltà incontrate si sono avute prevalentemente sotto gli aspetti

legati all’organizzazione degli enti. In generale gli organi politici si sono

disinteressati del controllo di gestione e non hanno deciso investimenti consistenti

nel servizio.

Segretario generale (Scheda: C10/1)

È mancata, da parte dell’amministrazione, una strategia organizzativa e

programmatoria.
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Direttore generale (Scheda: C9/1)

L’amministrazione è poco interessata ai problemi della gestione

Direttore generale (Scheda: C2/1)

Per l’amministrazione è prematuro il controllo di gestione.

Direttore generale (Scheda: C8/1)

L’amministrazione è disinteressata.

La struttura dirigenziale e i responsabili dei settori hanno percepito il

controllo di gestione come l’ennesimo adempimento a cui far fronte con la

scarsità di risorse umane e strumentali disponibili e non come attività strategica

per migliorare l’efficienza dei servizi e l’efficacia dell’azione.

Direttore generale (Scheda: C8/1)

Nella situazione attuale il controllo di gestione è solo un adempimento

burocratico.

Direttore generale (Scheda: P12/1)

Inizialmente il controllo di gestione è stato attuato come adempimento

amministrativo.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

Il controllo è un adempimento burocratico.

Direttore generale (Scheda: C9/1)

Il controllo di gestione è stato attuato come adempimento formale.

La scarsa cultura manageriale dei dirigenti e dei responsabili di servizio non

ha permesso di valutare il controllo di gestione come strategico per il

miglioramento dell’efficienza.

Segretario generale (Scheda: C10/1)

Manca la formazione manageriale dei dirigenti.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 136

Direttore amministrativo (Scheda: A13/1)

Manca la professionalità dei dirigenti per l’attuazione del controllo di

gestione.

Direttore generale (Scheda: C9/1)

Non c’è una formazione manageriale dei dirigenti.

L’ingerenza politica nei fatti amministrativi e organizzativi degli enti,

orientata alla protezione dei privilegi di alcuni dipendenti, non ha permesso

l’adeguamento organizzativo della struttura alle nuove esigenze.

Direttore generale (Scheda: C9/1)

I dirigenti godono dell’ombrello di protezione dei politici.

Direttore generale (Scheda: P2/1)

L’organico del personale è parzialmente protetto dalle parti politiche.

Direttore generale (Scheda: P12/1)

I dirigenti vengono appoggiati dai loro referenti politici che rendono

difficile una valutazione della loro capacità di gestione.

Il controllo di gestione è stato applicato, solo come formalità burocratica,

con la finalità di poter erogare le indennità di risultato ai dirigenti secondo logiche

non meritocratiche.

Direttore generale (Scheda: P8/1)

La valutazione dei dirigenti non si basa sulla logica del raggiungimento

degli obiettivi della gestione.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

È difficile utilizzare i sistemi di valutazione in caso di cambio delle

strategie politiche. Gli obiettivi previsti cambiano nel corso del tempo,

ma non sempre questo è formalizzato nel PEG. Poi ci sono gli obiettivi

che non sono nel PEG che, in certi casi sono, i più importanti
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Infine la rilevazione dei costi, quando raramente realizzata, non ha portato

ad alcun cambiamento migliorativo nella gestione.

Direttore amministrativo (Scheda: A13/1)

In realtà non si conosce l’efficacia del controllo di gestione e non è

possibile avere i dati in tempo utile per modificare le scelte.

Direttore generale (Scheda: C5/1)

Il controllo quantitativo sui costi è insufficiente per indirizzare le

strategie di gestione.

Direttore generale (Scheda: C2/1)

Il controllo di gestione comporta un aggravio dei costi senza incidere

sull’azione dell’amministrazione.

I dirigenti e i responsabili dei servizi hanno pressoché confermato gli aspetti

riportati, anche nei casi in cui gli adempimenti sono stati eseguiti secondo le

norme. Il altre parole, lo sforzo organizzativo, economico, finanziario, ha

raggiunto al massimo il livello di adempimento senza che i risultati potessero

incidere sul funzionamento degli enti.

Dirigente (Scheda: C3/2)

Il controllo di gestione è stato attuato grazie al ricorso alla consulenza

esterna. Non incide minimamente sulla gestione perché è solo un

adempimento normativo imposto dall’alto. La condivisione del

processo di introduzione del controllo di gestione è stata fatta solo a

livello informativo e formativo. Sono stati fatti dei corsi di management

per i dirigenti ed è stato spiegato come si è impostata la contabilità

analitica, ma i dirigenti non hanno effettuato nessuna scelta strategica.

Controllano il raggiungimento degli obiettivi sulla carta per ottenere le

indennità di risultato, ma si disinteressano del controllo di gestione

reale perché gli obiettivi da raggiungere sono di altro tipo. Il rapporto è

con il politico di riferimento e non con l’efficienza. Il controllo di
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gestione è costato, e costa ancora molto a questo ente, senza che ci

siano stati benefici sull’ottimizzazione delle risorse.

Dirigente (Scheda: C10/2)

Da noi il controllo di gestione è un adempimento formale. I dirigenti

non lo utilizzano. Il controllo è effettuato in modo completamente

slegato dalla struttura. C’è solo una valutazione formale della dirigenza

ai fini dell’erogazione dei compensi. La gestione vera si avvale del

rapporto con gli amministratori e non di quello del controllo di

gestione. Però, per mantenerlo in piedi, dobbiamo utilizzare una parte

consistente delle risorse dell’ente.

Dirigente (Scheda: C10/2)

Abbiamo fatto uno sforzo notevole per impiantare la contabilità

generale e quella analitica. Siamo in grado di valutare i costi di

gestione, ma esiste un distacco tra l’analisi dei costi e la valutazione dei

servizi. Gli obiettivi dei dirigenti sono autovalutati e c’è molta

resistenza ad attuare un vero controllo di gestione. Alla dirigenza non

interessa valutare l’efficienza della gestione e l’efficacia è valutata, in

sostanza, in rapporto alla soddisfazione dell’amministrazione. In questa

situazione non è possibile produrre dei report effettivi sulla gestione.

P.O. (Scheda: A13/3)

I dirigenti si sono tenuti fuori dal controllo di gestione. Si limitano a

fornire i dati di base che alimentano il sistema, ma non utilizzano i

risultati. Inizialmente sono stati fatti corsi di management per i dirigenti

ed è stato condiviso il sistema di impostazione della contabilità

analitica. I report vengono forniti a tutta la struttura. Si è investito

molto nella consulenza esterna, ma i risultati servono solo parzialmente

per la programmazione generale dei servizi.

P.O. (Scheda: C7/2)

Abbiamo investito nella predisposizione della contabilità analitica,

sulla quale basiamo il controllo di gestione, che serve prevalentemente

al nucleo di valutazione per erogare i compensi ai dirigenti. I costi della

gestione non sono rilevati.
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P.O. (Scheda: P8/2)

Il raggiungimento degli obiettivi è parzialmente valutato dai dati del

controllo di gestione; i dati ottenuti servono esclusivamente per la

valutazione dei dirigenti. Il sistema in uso non è condiviso dalla

struttura che adempie solo formalmente.

P.O. (Scheda: C12/3)

Non sono stati costruiti indicatori di efficienza e, in contabilità

analitica, non si riesce ad avere comportamenti omogenei di

registrazione. I settori sono praticamente scollegati fra di loro e i

dirigenti non hanno una visione unitaria sull’utilità del controllo di

gestione. L’utilità della contabilità analitica è limitata alla formazione

del bilancio e del PEG.

Si è visto come, oltre ai problemi che accomunano le preoccupazioni delle

direzioni e dei dirigenti, esistano anche differenze di atteggiamenti e di ricerca

delle soluzioni.

Ci si può chiedere, allora, se esistano anche livelli di razionalità differenti

all’interno della P.A. Da quanto rilevato sembra che la razionalità presente negli

intervistati sia la stessa, ma che siano i fini dei vari attori a differenziarsi. Esiste

certamente una razionalità verso lo scopo, contenuta nelle norme, che è orientata

al miglioramento del bene comune, ma sembra dominante il fine soggettivo dei

rispondenti. Dai colloqui è emersa sempre una preoccupazione verso il

mantenimento del proprio ruolo e del proprio potere, non tanto in funzione di una

concorrenza basata sul merito, ma dalla forza della propria rete di rapporti. I

cambiamenti del colore politico delle amministrazioni fomentano questo clima

individualistico del lavoro che potrebbe risolversi in una crisi profonda della

cooperazione. Si potrebbe innescare un impoverimento strutturale, a cascata,

all’interno delle organizzazioni pubbliche che richiederebbe tempi lunghi e risorse

ingenti per un recupero della capacità di agire insieme per lo scopo comune.

Non sempre questo avviene. In alcuni casi dirigenza e dipendenti assumono

sempre più atteggiamenti di razionalità verso lo scopo comune e sembra, almeno
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per quanto si potuto osservare nel corso della ricerca, che la maggiore efficienza e

efficacia dell'azione amministrativa siano perseguite con convinzione.

P.O. (Scheda: C7/2)

Grazie all’introduzione dei controlli la dirigenza è passata dalla

gestione dell’emergenza a quella della programmazione. Rileviamo

anche alcuni parametri di valutazione della soddisfazione dell’utenza

per il miglioramento dei servizi. Tutta la struttura ha condiviso

l’innovazione introdotta dal controllo di gestione anche perché ci sono

le professionalità interne che seguono le varie attività. Siamo passati

dall’erogazione a pioggia delle risorse ai dirigenti alla responsabilità

della spesa.

Direttore generale (Scheda: P12/1)

Ora gli obiettivi dei dirigenti sono coerenti con il piano strategico

dell’ente. I dirigenti vengono valutati sulla base del grado di

raggiungimento degli obiettivi assegnati. All’inizio abbiamo avuto

qualche difficoltà organizzativa e di resistenza dei dirigenti, ma poi

abbiamo ottenuto una maggiore consapevolezza da parte di tutti

sull’utilità dei sistemi di controllo grazie alla formazione e alla

condivisione dei fini.

I dipendenti di livello inferiore, quando in posizione di responsabilità, hanno

mostrato generalmente di aver percepito con chiarezza il senso della norma e di

condividerlo nei fini generali. I livelli più alti sembra siano meno sensibili verso

gli scopi generali, distratti probabilmente dalle strategie di tipo politico in cui

sono immersi, e più attenti agli interessi locali.

Direttore generale (Scheda: C5/1)
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Il Sindaco, con il quale ho un rapporto personale di amicizia e di

stima, mi ha chiesto di occupare questa posizione per raggiungere gli

obiettivi che si è prefissato.

Direttore generale (Scheda: P3/1)

Godo della fiducia di questa amministrazione che mi ha chiamato

per riorganizzare l’ente e attuare le proprie strategie.

Non è stata rilevata una differenza fra i sessi rispetto alla rappresentazione

delle dinamiche dell’ente di appartenenza. Anche tra quanto affermato da uomini

e donne rispetto alla tipologia di ente o alla posizione, c’è una sostanziale

concordanza di atteggiamenti generali rispetto alle norme sul controllo di

gestione. Ci sono invece differenze consistenti tra gli atteggiamenti riscontrati a

seconda della tipo di ente. La dimensione e la complessità organizzativa ha

imposto differenti approcci al problema. Negli enti di dimensioni più grandi si

percepiva un maggiore distacco verso l’utenza e una maggiore attenzione alla

valutazione generale dei costi e alla gestione organizzativa dell’ente.

Non sempre la formazione specifica ha inciso sulle scelte organizzative del

controllo di gestione, ma è stata comunque un fattore di sensibilizzazione

importante che ha modificato la cultura aziendale. Tutti gli intervistati, anche se

con differenze di grado, hanno indicato nella formazione delle competenze un

fattore decisivo per la riuscita del controllo di gestione e per i cambiamenti

culturali dei comportamenti aziendali.

Si potrebbe pensare che, a livelli di responsabilità più elevati, debbano

corrispondere sensibilità maggiori verso il sistemi di controllo. I rispondenti non

hanno confermato questa ipotesi. Alla posizione occupata nell’ente non ha

corrisposto sempre una maggiore o minore attenzione per la gestione.

Sembrerebbe che il credere nell’utilità del controllo di gestione dipenda più da

altri fattori di carattere personale come la formazione, le precedenti esperienze, la

percezione del ruolo sociale.
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Dirigente (Scheda: P12/2)

Io provengo dal settore privato e conosco molto bene l’utilità dei

sistemi di controllo direzionale. Sono indispensabili per gestire bene le

aziende anche nel settore pubblico.

Dirigente (Scheda: C10/2)

Provengo da esperienze fatte in altri enti dove i sistemi di controllo

erano molto più sofisticati e avanzati. Conosco quale importanza

rivestono per la gestione corretta delle risorse pubbliche, ma qui ho

difficoltà a sensibilizzare i vertici della struttura.

Dirigente (Scheda: C3/2)

Ho fatto il controllo di gestione per anni presso altre amministrazioni,

ma in questo ente ho avuto difficoltà a far capire quanto sia importante.

Anzi, quando sono stati raggiunti alcuni risultati sulla valutazione dei

settori la reazione è stata più di fastidio che di apprezzamento.

P.O. (Scheda: A13/3)

Abbiamo fatto uno sforzo enorme per introdurre il controllo di gestione

nell’ente. So quale importanza abbia per il miglioramento dei servizi

che eroghiamo ai cittadini. Anche gli altri colleghi che lavorano con me

condividono questa visione perché abbiamo tutti una formazione

specifica. Abbiamo cercato di fare del nostro meglio, lavorando in

condizioni non ottimali e anche a costo di sacrifici personali.

Le norme sull’introduzione del controllo di gestione, per come sono state

formulate e da quanto si è potuto rilevare, hanno modificato solo parzialmente i

comportamenti burocratici; sembra che la diffusione delle applicazioni dei

controlli sia disomogenea, da un punto di vista formale, rispetto alla dimensione

degli enti e omogenea, da un punto di vista sostanziale, rispetto alla cultura

aziendale.

La razionalità intravista nelle norme sul controllo di gestione sembra essere

incoerente con quella attuata dalle amministrazioni. La dimensione ridotta della

maggioranza degli enti locali, permette una vicinanza degli amministratori ai

cittadini che rende meno efficaci i sistemi di controllo normati e più
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immediatamente attuabili quelli diretti della quotidianità. Inoltre, i rapporti di

conoscenza personale tra cittadini, amministratori, direzione e dirigenza,

innescano in molti casi logiche di gestione che si riferiscono più a equilibri

politici che a sistemi di controllo economico.

Direttore generale (Scheda: P2/1)

Quando un amministratore esce da qui e incontra un cittadino, per

esempio anche al bar, che gli chiede cosa deve fare per risolvere un

problema o si lamenta per non essere ancora riuscito ad ottenere una

autorizzazione, non ha bisogno di controllare in altro modo se è il

cittadino è soddisfatto.

Il controllo dei costi si scontra con la necessità di non impoverire un

territorio dove le risorse economiche sono scarse. Si tende a

privilegiare la distribuzione di risorse al territorio e non l’efficienza

economica dell’ente.

Gli attori adottano strategie che cercano di raggiungere più obiettivi taciti

che obiettivi esplicitati nei documenti ufficiali. Le norme cercano di attuare una

gestione controllabile oggettivamente da tutti i cittadini, mentre le

amministrazioni sono più attente alla soddisfazione delle esigenze specifiche del

proprio elettorato.

Si è detto che il legislatore adotta le norme sulla spinta delle istanze

provenienti dalla società. Le norme dovrebbero quindi rispondere a esigenze

generali e diffuse. Il controllo di gestione, e le altre norme sulla valutazione e

sulla trasparenza delle pubbliche amministrazioni, è stato previsto in funzione di

queste esigenze. Si è rilevato che le amministrazioni hanno prevalentemente

adottato il controllo di gestione da un punto di vista formale, mentre privilegiano

la gestione dei rapporti diretti con l’elettorato. Questo fatto sembra evidenziare

uno scollamento tra le esigenze generali e interessi in ambiti particolari della

popolazione; la dominanza delle dinamiche locali di gestione del potere sembra

prevalere nei confronti delle norme generali.
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In questo modo i risultati attesi dall’applicazione delle norme comportano

notevoli difficoltà per essere raggiunti; i fini generali previsti risultano poco

condivisi e lontani dall’adempimento non formale.
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CONCLUSIONI

Il termine “razionalizzazione” è entrato tra parole chiave legate alla riforma

della pubblica amministrazione. Gli strumenti di razionalizzazione degli enti

locali passano attraverso l’emanazione di norme organizzative e di controllo sugli

atti e sulla gestione. La necessità di razionalizzare è giustificata dall’idea di

inadeguatezza degli uffici e delle regole che li governano; le istanze che

provengono dai cittadini e dalle imprese esprimono un forte dissenso per

l’inefficienza della P.A. in generale e per quella locale in particolare, visto il

rapporto di prossimità con l’utenza.

La pubblica amministrazione locale può dare l’impressione, ai non addetti ai

lavori, di una composizione di uffici che svolgono lavori specifici della cui utilità

si conoscono solo alcuni aspetti. Parte dei cittadini pensa alla pubblica

amministrazione  come a un peso sociale inutile e costoso; non si percepiscono

chiaramente l’organicità e l’utilità delle funzioni svolte. Il comportamento degli

addetti è interpretato spesso come irrazionale e dannoso. Le regole che governano

gli adempimenti sono vissute come misteriose e imperscrutabili. Le spiegazioni

che si ottengono sono spesso lacunose, vaghe e di difficile comprensione.

L’utilizzo del gergo burocratico viene vissuto come arma di difesa messa in atto

dai dipendenti e aumenta la sensazione di esclusione del cittadino dai

procedimenti che lo riguardano.

 Il legislatore ha risposto alle istanze sociali dei cittadini con l’emanazione

di una serie di leggi orientate ad aumentare la trasparenza della pubblica

amministrazione sia per quanto riguarda le azione e le decisioni che attua sia per

quanto riguarda le modalità con le quali si organizza e consuma le risorse messe a

disposizione dai cittadini.

Rendere pubbliche le modalità e le ragioni delle azioni della pubblica

amministrazione è oggetto dell’attenzione del legislatore che ha previsto una serie

di regole da adottare. Un fattore di razionalizzazione consiste nel raggiungimento
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di maggiori livelli di efficienza. L’emanazione delle regole in questo senso è stata

recepita dagli enti locali che le hanno tradotte in applicazioni.

Questo scritto si è proposto di evidenziare gli elementi della razionalità che

si sono attuati nel processo che va dall’emanazione delle norme al raggiungimento

dei risultati. Tra questi estremi si collocano le idee ispiratrici, le regole giuridiche,

la volontà degli addetti e il giudizio dei cittadini. La ricerca svolta in ambito

locale qui presentata, ha colto alcuni spunti di riflessione per una interpretazione

del processo e ha evidenziato la possibilità di percorrere alcune strade alternative.

Si è partiti dal termine e dai concetti di razionalità per verificarne la

possibile presenza nelle norme di funzionamento della pubblica amministrazione

locale. L’analisi delle leggi ha posto in evidenza come, nelle regole di

funzionamento delle APTL (Aziende Pubbliche Territoriali Locali), si possano

rinvenire elementi di razionalità differenti. Sono stati presi in considerazione

alcuni filoni del dibattito della razionalità che si possono sintetizzare in tre

orientamenti fondamentali: un orientamento logico-matematico, un orientamento

biologico-metafisico, un orientamento riferito alla razionalità dell’azione. Gli

aspetti biologici e metafisici sono stati trattati solo marginalmente perché,

nonostante costituiscano una produzione intellettuale basilare per la riflessione

sulla razionalità, avrebbero distolto risorse al tema di questo scritto che è orientato

in altra direzione. L’aspetto logico-matematico della razionalità costituisce,

invece, la base epistemologica sulla quale si fonda la razionalità dell’azione. Si

sono esplorate le principali teorie e si è messo in evidenza come la logica non sia

un sistema unitario di costruzione del pensiero, ma rifletta modalità anche assai

diverse. Si potrebbe, quindi, ipotizzare l’esistenza di più razionalità che usano

logiche diverse, ma si è optato per definire la razionalità come unica, come il

frutto delle produzione del pensiero umano; la razionalità si avvale di vari

strumenti logici, validi se sono ben specificate le regole utilizzate e il contesto di

riferimento. Gli elementi della logica classica sono quelli che hanno avuto

maggiore influenza sugli aspetti normativi perché finalizzati al mantenimento

della coerenza interna. Inoltre la logica classica è anche il supporto di base sul

quale si sono costruite le teorie dell’azione razionale e delle scelte razionali. Si è
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cercato inoltre di definire il termine “razionalizzazione”, che indica il processo di

applicazione della razionalità, per l’importanza che riveste in ambito delle scelte

di politica dell’amministrazione.

Mentre nelle teorie dell’azione sono considerati razionali i comportamenti

che possono essere compresi e spiegati, perché rientrano nella sfera comune dei

processi logico-mentali, nelle teorie della scelta razionale le possibilità della

razionalità si riducono drasticamente. La razionalità si riduce alla coerenza tra

mezzi e fini, cioè all’ottimizzazione dei fini rispetto alla disponibilità delle risorse

e alle conseguenze dell’azione. La semplificazione delle possibilità stesse della

razionalità comporta l’espulsione di tutti i comportamenti non utilitaristici. Anche

l’estensione dell’interpretazione della razionalità delle scelte alle azioni che,

anche non avendo una utilità diretta per l’attore, derivano dalla costruzione

cognitiva del suo sistema di preferenze, non risolve il dubbio sulle modalità di

formazione dei fini. Inoltre gli elementi di conoscenza necessari alla formulazione

di scelte corrette da un punto di vista logico possono essere incompleti o errati. Se

la formulazione dei fini dipende dai valori e dalla consistenza delle conoscenze,

allora la razionalità logico-matematica non possiede alcuna superiorità funzionale.

L’idea della superiorità delle scelte razionali rispetto ai fini ha trovato ampio

spazio applicativo prima in ambito economico poi in quello sociale. Il tentativo di

rendere governabile il mondo attraverso la matematizzazione della realtà ha

sostenuto le scelte dei paradigmi “scientifici” e della loro applicazione a tutti i

settori della vita umana. La razionalizzazione dell’economia si è diffusa anche

nell’ambito degli enti pubblici dove i fini sono essenzialmente etici. Le norme

emanate hanno chiari riferimenti a fini generali, ma trovano maggiore estensione

nelle sezioni che riguardano le applicazioni pratiche. L’insufficienza adattiva

degli aggiornamenti normativi alla velocità del cambiamento sociale e tecnologico

ha portato alla ricerca di una maggiore efficienza e efficacia dell’azione

amministrativa. Le norme sul decentramento e l’autonomia territoriale e la

necessità di rispondere alle richieste dei cittadini rendono necessario un maggiore

controllo su come vengono gestite le risorse locali.
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Si è effettuata una ricognizione sui principi e sulle norme fondamentali che

regolano il funzionamento delle pubbliche amministrazioni cercando di

rintracciare i riferimenti alle teorie della razionalità. Si è visto come le norme

abbiano progressivamente mutato l’idea di pubblica amministrazione adottando

modelli organizzativi differenti. Si è anche rilevato come le norme successive,

sulla stessa materia non abbiano sempre abrogato le precedenti così da non

raggiungere spesso una coerenza sistemica. Le norme si sono rivelate

fondamentali per porre le basi razionali dell’agire amministrativo, ma si sono

presentati anche problemi legati all’incompletezza delle regole e alla

interpretazione delle stesse. L’applicazione delle norme, oltre ad imporre l’avvio

di determinati procedimenti amministrativi, comporta il contemporaneo sviluppo

di strategie individuali e di gruppo che rimettono in discussione gli equilibri

organizzativi. Questo fatto pone molti dubbi sull’applicabilità del modello

burocratico che presuppone di controllare l’azione amministrativa, cioè l’azione

dei singoli addetti, attraverso l’imposizione di regole prestabilite.

Sono stati, quindi, considerati i comportamenti amministrativi con

riferimento alle teorie delle organizzazioni. Si è visto che i fatti sociali determinati

dalle relazioni degli attori sono importanti quanto la definizione delle regole. Le

competenze personali, le strategie di potere, le credenze e i valori di riferimento

degli attori, sono influenti sull’azione amministrativa; tali caratteristiche, non

potendo essere normate, devono essere oggetto di maggiore attenzione. Se

l’azione della pubblica amministrazione è determinata sia dalle regole giuridiche

sia dalle strategie messe in atto dagli attori, le finalità perseguite dall’azione

dettata dalle norme possono non coincidere con le finalità degli attori; si innesca,

quindi, una dinamica che riflette i rapporti di autorità tra i detentori dei vari poteri.

La condivisione dei fini, attraverso una comunicazione che non sia effettuata

solamente al livello burocratico, può contribuire al raggiungimento di una

maggiore coerenza; inoltre potrebbe far diminuire il livello di alienazione dai

procedimenti che affligge i dipendenti degli enti. Sembra una ovvietà affermare

che, se si condividono i fini e le modalità di azione, il raggiungimento dei risultati
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previsti risulta facilitato; probabilmente le difficoltà sorgono in relazione al fatto

che ciò implica una discussione sugli equilibri di potere.

Nell’ambito di una razionalizzazione dell’attività degli enti e di una loro

maggiore autonomia gestionale, sono stati emanati due decreti legislativi

fondamentali dove vengono indicati i controlli da attuare per rendere efficiente,

trasparente la gestione degli enti e valutare l’operato delle amministrazioni e dei

dipendenti; i decreti legislativi n° 67 del 18 agosto 2000 e n°150 del 27 ottobre

2009 sono stati emanati nell’intento di raggiungere gli scopi indicati attraverso

l’utilizzo di tecniche di misurazione tipiche delle scienze statisco-economiche, per

quanto riguarda l’efficienza e l’economicità, e di tecniche di valutazione per

quanto riguarda l’efficacia, tipiche delle scienze sociali. Il tentativo è di tenere

sotto controllo i parametri economici di gestione dell’ente, di verificare la

coerenza tra fini e mezzi, di permettere scelte razionali di modifica dell’azione

amministrativa. Lo spostamento dei controlli, da un punto di vista meramente

formale, sugli atti e sui procedimenti a quello sui risultati dell’azione dovrebbe

comportare un sostanziale cambiamento organizzativo e culturale. Il D. Lgs. 267 è

del 2000, ma raggruppa in un testo unico (TUEL – Testo Unico delle leggi

sull’ordinamento degli Enti Locali) norme preesistenti dove era già stato previsto

il controllo di gestione, la valutazione della dirigenza, una serie di documenti di

controllo del bilancio e i documenti di programmazione delle risorse in funzione

degli obiettivi da raggiungere. Dal 2000 il controllo di gestione diventa centrale

nella strategia di riforma della pubblica amministrazione. A distanza di nove anni

il D. Lgs. 150 integra in un unico processo gli adempimenti previsti arricchendoli

con attività di valutazione del personale più incisive e con un più ampio spazio

all’ascolto del giudizio dei cittadini.

Questo lavoro ha cercato di individuare gli elementi di coerenza logica tra

quanto previsto dalle norme e quanto applicato dalle strutture burocratiche; ha

cercato di verificare se i nove anni di esperienze, costruiti nelle pubbliche

amministrazioni in Sardegna, sono stati sufficienti a cambiare la razionalità

burocratica; ha cercato di percepire come la razionalità interna agli enti abbia

interferito sulle organizzazioni pubbliche e sui risultati ottenuti.
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Il metodo di lavoro si è avvalso di due tecniche di rilevazione. Attraverso

l’esame dei documenti prodotti dalle amministrazioni, si è cercato di valutare,

effettuando una classificazione delle azioni svolte, il grado di applicazione delle

norme e la coerenza formale con quelle di riferimento. Con l’effettuazione di

interviste ai responsabili dell’applicazione delle leggi citate, si è cercato di capire

le dinamiche che hanno contraddistinto, all’interno degli enti, il recepimento delle

nuove regole di gestione.

Si sono confrontati i dati provenienti dai due sistemi di rilevazione per

cercare di ipotizzare alcune spiegazioni dei fenomeni rilevati.

L’utilizzo di strumenti di rilevazione di variabili quantitative si è dimostrato

poco adatto a formulare spiegazioni dei fenomeni legati al funzionamento della

pubblica amministrazione, ma utili solo in alcuni casi, come indicatori delle

problematiche da approfondire; la numerosità e la complessità delle variabili

esistenti presso le organizzazioni burocratiche pubbliche non possono essere

comprese da uno strumento di analisi troppo sintetico. I risultati delle interviste si

sono, invece, rivelati ricchi di informazioni; le informazioni dirette, cioè quelle

espresse esplicitamente, sono state spesso distorte dalla necessità di presentare il

lato positivo del proprio lavoro e della propria amministrazione o, al contrario, di

critica esasperata dovute anche alle situazioni personali di frustrazione e

alienazione dal lavoro; ma, confrontando le affermazioni dei vari attori

appartenenti dello stesso ente o di enti diversi, si sono rilevati aspetti anche

chiarificatori dei processi. Si è rivelato di fondamentale importanza il processo

empatico instaurato tra ricercatore e rispondenti che si è basato sul senso di

complicità e di condivisione dei problemi comuni. Il ricercatore è, infatti,

dipendente di un ente locale non incluso nella ricerca, e svolge mansioni simili a

quelle degli intervistati. La familiarità con il vissuto e le difficoltà quotidiane di

applicazione delle norme degli intervistati, ha per messo di ottenere in via

confidenziale informazioni essenziali per una maggiore comprensione dei

fenomeni.

In generale la pubblicazione sulla gazzetta ufficiale di una nuova norma

riguardante il funzionamento degli enti locali comporta una serie di azioni e una
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modifica degli equilibri organizzativi. Le norme sulla riduzione della spesa

pubblica e, in particolare quelle sul blocco dei costi per il personale, hanno

depauperato negli anni le strutture pubbliche. La maggiore efficienza ottenuta con

l’introduzione di nuove tecnologie è stata annullata dall’innalzamento dell’età

media dei dipendenti pubblici e dalle aumentate funzioni da svolgere. A questa

situazione di base si deve aggiungere che il reclutamento del personale di vertice

avviene più attraverso procedure fiduciarie basate sull’appartenenza, piuttosto che

sul merito; la professionalità è importante, ma subordinata alla fedeltà alle linee di

governo.

L’humus culturale aziendale della pubblica amministrazione risulta, così,

poco ricettivo verso i cambiamenti normativi che impegnano le strutture locali in

processi di innovazione; lo stato operativo quotidiano è affrontare e risolvere

l’emergenza; le eccezioni esistenti sono marginali rispetto alla maggioranza delle

situazioni. Il controllo di gestione e la valutazione delle performance complessive

e del personale delle amministrazioni, previste dalle norme prese in

considerazione dalla ricerca, risentono nella loro concreta attuazione di questo

clima generale.

Approfondendo le riflessioni si sono rilevati fattori critici più specifici.

Mancano azioni formative orientate ai dipendenti in grado di fornire gli strumenti

tecnici necessari; le professionalità presenti negli enti sono, generalmente, di

formazione giuridica. Negli enti in cui esistono professionalità più specifiche,

l’ambito è circoscritto a quello economico. Dove si sono adottate procedure e

tecniche più puntuali, si è fatto ricorso a costose consulenze esterne e i processi di

innovazione sono stati poco, o per niente, condivisi dalle strutture interne. I

risultati degli sforzi economici e organizzativi effettuati per applicare le norme

hanno prodotto solo marginali cambiamenti delle scelte gestionali.

Quale, allora, è la razionalità governa il complesso apparato delle APTL

(Amministrazioni Pubbliche Territoriali Locali)? Abbiamo proposto che la

razionalità sia unica, ma governata da logiche diverse. La razionalità adottata

dagli attori riflette sia l’interesse individuale sia quello collettivo. L’emanazione

delle norme da parte degli organi legislativi segue una razionalità legata al
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perseguimento dello scopo; la razionalità dell’agire legislativo è orientata

all’attuazione di un disegno strategico e al soddisfacimento dei bisogni sociali.

L’esistenza della norma obbliga le amministrazioni locali all’adempimento

attraverso la struttura burocratica di cui dispone. Nell’applicazione della norma si

confrontano due poteri: quello politico e quello gestionale che fanno riferimento a

logiche differenti, anche se le forme di reclutamento basate sulla fedeltà della

struttura burocratica tendono a attenuare le differenze. La logica politica è

finalizzata al mantenimento del consenso, perché è il parametro sul quale

l’elettorato si esprime e consente il mantenimento del potere. La logica gestionale

è governata da una maggiore complessità di fini; quello di non incorrere in

sanzioni previste dalle norme  del controllo che, fino a oggi erano incentrate

prevalentemente sull’adempimento formale; quello di mantenere il livello

reddituale personale, o di aumentarlo; quello di perseguire il benessere collettivo

(generalmente meno sentito); quello di organizzare una macchina burocratica più

efficiente per diminuire i problemi da affrontare. Questi fini non sono facilmente

compatibili gli uni con gli altri in considerazione anche del fatto che il livello

reddituale dipende dalla volontà politica. La dipendenza dal potere politico risulta

aumentata nei casi di rapporti di lavoro non a tempo indeterminato e nel caso di

esternalizzazioni dei servizi che sono sempre più frequenti. La commistione tra

potere politico e gestionale si è spesso rilevata con la presenza di cariche

dirigenziali occupate da personale che ha svolto attività politica nell’ente o la

svolge ancora presso altre amministrazioni.

Infine esiste la logica del cittadino che è molto orientata allo scopo e che

accetta sempre meno clausole che ritiene vessatorie o regole ferree che ne

impediscono il pieno e rapido raggiungimento.

La compresenza di scopi assai diversi e contrastanti, tutti razionali rispetto

allo scopo individuale, risultano deleteri per il mantenimento della razionalità

complessiva. Spesso l’interpretazione dell’azione collettiva dei vari attori

coinvolti risulta così incomprensibile da rendere confusa la razionalità sociale. Se

si aggiunge che gli scopi non dipendono solo dall’utilità, ma anche dai valori di

riferimento e che questi si riflettono nei principi delle norme, nel comportamento
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e nelle scelte degli attori, nell’organizzazione degli enti, si può prevedere la

presenza di elevati gradi di incoerenza e di anomia sociale.

Un problema dell’applicazione del sistema dei controlli alla realtà descritta è

che può accentuare il senso di disagio e di alienazione dei dipendenti degli enti. Il

risultato raggiunto potrebbe avere un verso opposto rispetto a quello desiderato

dal legislatore e dai cittadini.

Un altro aspetto della razionalità che si vuole sottolineare è quello in che si

può definire dell’autoreferenzialità delle norme. L’introduzione delle regole sul

controllo di gestione ha avuto un costo economico che le amministrazioni hanno

sostenuto; quello sulla valutazione della performance amministrativa è previsto

che venga attuato senza aggravio dei costi a carico del bilancio per le

amministrazioni locali. Le norme non prevedono però un sistema di controllo

dell’efficienza e dell’efficacia della loro attuazione. I costi sostenuti non sono solo

quelli finanziari o contabili, ma riguardano anche gli investimenti personali dei

dipendenti in termini di autoformazione, di impiego del proprio tempo non

retribuito, di sforzo intellettuale spesso non gratificato. La ricchezza investita non

è stata oggetto di valutazione per verificare la correttezza delle previsioni e

apportare le opportune modifiche di strategia. Il risultato è un procedere

amministrativo che risente della mancanza di riferimenti precisi sull’orientamento

dell’azione.

Si possono individuare in quattro elementi i fattori cruciali sui quali si

potrebbe investire per modificare le criticità emerse. Il sistema di selezione del

personale dovrebbe essere basato più sulla valutazione di competenze

professionali specifiche piuttosto che di quelle giuridiche di diritto

amministrativo, come avviene attualmente (forse perché le commissioni

giudicanti hanno prevalentemente competenze di questo tipo); l’applicazione delle

norme dovrebbe seguire processi di condivisione effettiva dei fini generali e

specifici da parte di tutti gli attori coinvolti; si dovrebbero adottare sistemi di

valutazione del personale, dirigente e non, più orientati a rilevare il merito; si

dovrebbe curare la diffusione e la trasparenza di tutte le azioni amministrative in
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modo da rendere i cittadini consapevoli, in modo chiaro e semplice, di come i loro

contributi al funzionamento della P.A. vengono utilizzati.

Il D. Lgs. 150/2009 è certamente orientato meglio verso la costruzione di un

sistema che vada in questa direzione, ma bisognerà verificare se la logica

dell’adempimento burocratico avrà ancora il sopravvento. Inoltre, per gli aspetti

relativi alla valutazione del personale e alla conseguente erogazione dei premi di

produttività per i più meritevoli e per le modalità di applicazione, contraddistinte

più da atteggiamenti impositivi che di condivisione dei fini, è affetto dagli stessi

mali che vorrebbe superare.

Questo lavoro non intende esaurire le interpretazioni e l’analisi degli

elementi che costituiscono il complesso sistema delle amministrazioni locali.

L’intento è stato quello di trovare alcuni elementi di unione di discipline molto

diverse mantenendo l’attenzione sui risvolti amministrativi e dell’organizzazione

burocratica. La realtà indagata ha un ambito territoriale limitato ad una regione

italiana e non può avere una valenza interpretativa su un territorio più ampio; può

però forse apportare elementi di riflessione utili per un ripensamento più ampio

rispetto a quello qui preso in considerazione.
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Allegato a)

QUADRO SINOTTICO DEGLI ENTI
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Allegato b)

QUADRO SINOTTICO D. LGS. 150/2009
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Attività Fonte normativa

Commissione per la 
valutazione, la trasparenza e 

l'integrità della P.A.
Organo di indirizzo politico-

amministrativo

Organo indipendente 
(Struttura tecnica 

permanente) Dirigenti

Elaborazione piano startegico

Art. 15, comma 2, lettera a); (D. Lgs. 
150/2009); art. 4, comma 1; (D. Lgs. 
165/2001) X

Definizione obiettivi e allocazione 
riosrse

Art.4, comma 2, lettera a) e b); art. 5, 
commi 1 e 2; (D. Lgs. 150/2009); X X

Controllo strategico (coerenza tra fini e 
mezzi)

Art. 6, comma 1; (D. Lgs. 286/1999); 
art. 14, coma 2; (D. Lgs. 150/2009) X

Definizione valori attesi rispetto agli 
obiettivi

Art. 10, comma 1, lettera a); art. 14, 
comma 4, lettera a); (D. Lgs. 
150/2009) X X x

Definizione indicatori di performance 
complessivi (efficienza, efficacia, 
economicità, soddisfazione 
dell'utenza)

Art. 14, comma 4, lettera a); (D. Lgs. 
150/2009) X X

Definizione sistema di valutazione 
performance individuale dirigenza

Art. 7, comma 2, lettera a); art. 14, 
comma 4, lettera e); (D. Lgs. 
150/2009) X

Valutazione performance individuale 
del personale

Art. 7, comma 2, lettera c); art. 39, 
comma 1, lettera c); (D. Lgs. 
150/2009); X

Valutazione benessere organizzativo Art. 14, comma 5; (D. Lgs. 150/2009) X
Promozione sistema di valutazione 
trasparenza e integrità

Art. 14, comma 4, lettera g); (D. Lgs. 
150/2009) X

Definizione e attuazione sistema del 
controllo di gestione (efficienza, 
efficacia, economicità, soddisfazione 
dell'utenza)

Artt. 197 e 198; art. 6, commi 1 e 2; 
(D. Lgs. 267/2000); art. 4, comma 2; 
(D. Lgs. 165/2001) X X

Monitoraggio sistema complessivo 
della valutazione, trasparenza e 
integrità

Art. 14, comma 4, lettera a); (D. Lgs. 
150/2009) X

Comunicazione criticità delle 
performance

Art. 14, comma 4, lettera b); (D. Lgs. 
150/2009) X

Validazione relazione performance
Art.14, comma 4, lettera c); (D. Lgs. 
150/2009) X

Verifica buone pratiche e promozione 
pari opportunità

Art.14, comma 4, lettera h); (D. Lgs. 
150/2009) X

Documetazione Fonte normativa

Commissione per la 
valutazione, la trasparenza e 

l'integrità della P.A.
Organo di indirizzo politico-

amministrativo

Organo indipendente 
(Struttura tecnica 

permanente) Dirigenti

Redazione piano della performace

Art. 15, comma 2, lettera b); art. 10, 
comma 1, lettere a) e b); (D. Lgs. 
150/2009) X X

Relazione sulla performance

Art. 15, comma2, lettera b); art. 10, 
comma 1, lettere a) e b); (D. Lgs. 
150/2009) X X

Redazione graduatorie dirigenti
Art.14, comma 4, lettera e); (D. Lgs. 
150/2009) X

Relazione sullo stato di attuazione 
complessiva del sistema di 
valutazione delle performance

Art. 14, comma 4, lettera a); (D. Lgs. 
150/2009) X

Attestazione assolvimento obblighi 
trasparenza e integrità

Art. 14, comma 4, lettera g); (D. Lgs. 
150/2009) X

Organi

Organi



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 170

Allegato c)

SHEDA DI RILEVAZIONE INTERVISTE
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Allegato d)

Matrice rilevazione interviste e distribuzioni di frequenza
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Cod. Posizione Età M/F
Anni in 

posizione Anni in PA
Titolo di 
studio

Formazione 
su C. di G.

P12/3 PO 40 F 1 10 E A
P8/2 PO 42 F 3 14 E C
C7/2 PO 44 M 5 10 G C
A13/3 PO 37 F 10 10 E C
A6/2 Dir 50 M 1 19 M C
C10/2 Dir 37 M 3 3 E C
C5/2 Dir 49 F 1 16 G A
C3/2 Dir 57 M 17 24 G C
P12/2 Dir 53 M 4 4 E C
C7/3 Dir 59 M 5 31 SP A
C7/1 DG 67 M 7 41 G A
P8/1 DG 57 M 3 nd I A
P2/1 DG 68 M 4 43 SP C
P12/1 DG 48 F 4 5 E C
C3/1 DG 66 M 4 41 G C
C5/1 DG 62 M 10 34 SP C
P9/1 DG 54 M 2 32 G C
A13/1 DA 53 M 1 25 ST A
C11/1 SG 54 F 2 20 SP C
C10/1 SG 55 M 3 24 G C

Leggenda

Posizione
PO = Posizione organizzativa
Dir = dirigente di struttura
DG = direttore generale
DA = direttore amministrativo
SG = segretario generale

Titolo di studio
E = economia e commercio
ST = scienze statistiche e economiche
G = giurisprudenza
SP = scienze politiche
M = medicina
I = ingegneria

Formazione sul C. di G.
A = autodidatta
C = corsi specifici sul management della P.A.
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Posizione Qt.
PO 4
Dir 6
DG 7
DA 1
SG 2
Totale 20

Età media
PO e Dir 47
DG, DA e SG 58
Media totale 53

M F Tot. %M sul T %F sul T
PO e Dir 6 4 10 60 40
DG, DA e SG 8 2 10 80 20
Totale 14 6 20 70 30

Anni in 
posizione Anni in PA

Valore medio 4,5 22,3

Titolo di studio Qt. % sul totale
E-ST 7 35
G 7 35
M-I 2 10
SP 4 20
Totale 20 100

Formazione Qt. % sul totale
A 6 30
C 14 70
Totale 20 100
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Allegato e)

D. LGS. 267/2000 (estratto)
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Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267
"Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali"

pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 227 del 28 settembre 2000 - Supplemento Ordinario n. 162

IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

[omissis]

E m a n a
il seguente decreto legislativo:

Articolo 1.

1. E' approvato l'unito testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, composto di 275
articoli.

PARTE I
ORDINAMENTO ISTITUZIONALE

TITOLO I
DISPOSIZIONI GENERALI

Articolo 1
Oggetto

1. Il presente testo unico contiene i principi e le disposizioni in materia di ordinamento degli enti
locali.

2. Le disposizioni del presente testo unico non si applicano alle regioni a statuto speciale e alle
province autonome di Trento e di Bolzano se incompatibili con le attribuzioni previste dagli statuti
e dalle relative norme di attuazione.

3. La legislazione in materia di ordinamento degli enti locali e di disciplina dell'esercizio delle
funzioni ad essi conferite enuncia espressamente i principi che costituiscono limite inderogabile
per la loro autonomia normativa. L'entrata in vigore di nuove leggi che enunciano tali principi
abroga le norme statutarie con essi incompatibili. Gli enti locali adeguano gli statuti entro 120
giorni dalla data di entrata in vigore delle leggi suddette.

4. Ai sensi dell'articolo 128 della Costituzione le leggi della Repubblica non possono introdurre
deroghe al presente testo unico se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni.

Articolo 2
Ambito di applicazione

1. Ai fini del presente testo unico si intendono per enti locali i comuni, le province, le citta'
metropolitane, le comunita' montane, le comunita' isolane e le unioni di comuni.

2. Le norme sugli enti locali previste dal presente testo unico si applicano, altresi', salvo diverse
disposizioni, ai consorzi cui partecipano enti locali, con esclusione di quelli che gestiscono attivita'
aventi rilevanza economica ed imprenditoriale e, ove previsto dallo statuto, dei consorzi per la
gestione dei servizi sociali.

Articolo 3
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Autonomia dei comuni e delle province

1. Le comunita' locali, ordinate in comuni e province, sono autonome.

2. Il comune e' l'ente locale che rappresenta la propria comunita', ne cura gli interessi e ne
promuove lo sviluppo.

3. La provincia, ente locale intermedio tra comune e regione, rappresenta la propria comunita', ne
cura gli interessi, ne promuove e ne coordina lo sviluppo.

4. I comuni e le province hanno autonomia statutaria, normativa, organizzativa e amministrativa,
nonche' autonomia impositiva e finanziaria nell'ambito dei propri statuti e regolamenti e delle leggi
di coordinamento della finanza pubblica.

5. I comuni e le province sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite loro con legge dello
Stato e della regione, secondo il principio di sussidiarieta'. I comuni e le province svolgono le loro
funzioni anche attraverso le attivita' che possono essere adeguatamente. esercitate dalla autonoma
iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali.

Articolo 4
Sistema regionale delle autonomie locali

1. Ai sensi dell'articolo 117, primo e secondo comma, e dell'articolo 118, primo comma della
Costituzione, le regioni, ferme restando le funzioni che attengono ad esigenze di carattere unitario
nei rispettivi territori, organizzano l'esercizio delle funzioni amministrative a livello locale
attraverso i comuni e le province.

2. Ai fini di cui al comma 1, le leggi regionali si conformano ai principi stabiliti dal presente testo
unico mi ordine alle funzioni del comune e della provincia, identificando nelle materie e nei casi
previsti dall'articolo 117 della Costituzione, gli interessi comunali e provinciali in rapporto alle
caratteristiche della popolazione e del territorio.

3. La generalita' dei compiti e delle funzioni amministrative e' attribuita ai comuni alle province e
alle comunita' montane, in base ai principi di cui all'articolo, 4, comma 3, della legge del 15 marzo
1997, n. 59, secondo le loro dimensioni territoriali. associative ed organizzative, con esclusione
delle sole funzioni che richiedono l'unitario esercizio a livello regionale.

4. La legge regionale indica i principi della cooperazione dei comuni e delle province tra loro e
con la regione, al fine di realizzare un efficiente sistema delle autonomie locali al servizio dello
sviluppo economico, sociale e civile.

5. Le regioni, nell'ambito della propria autonomia legislativa, prevedono strumenti e procedure di
raccordo e concertazione, anche permanenti, che diano luogo a forme di cooperazione strutturali e
funzionali, al fine di consentire la collaborazione e l'azione coordinata fra regioni ed enti locali
nell'ambito delle rispettive competenze.

Articolo 5
Programmazione regionale e locale

1. La regione indica gli obiettivi generali della programmazione economico sociale e territoriale e
su questi ripartisce le risorse destinate al finanziamento del programma di investimenti degli enti
locali.
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2. Comuni e province concorrono alla determinazione degli obiettivi contenuti nei piani e
programmi dello Stato e delle regioni e provvedono, per quanto di propria competenza, alla loro
specificazione ed attuazione.

3. La legge regionale stabilisce forme e modi della partecipazione degli enti locali alla formazione
dei piani e programmi regionali e degli altri provvedimenti della regione.

4. La legge regionale indica i criteri e fissa le procedure per gli atti e gli strumenti della
programmazione socio-economica e della pianificazione territoriale dei comuni e delle province
rilevanti ai fini dell'attuazione dei programmi regionali.

5. La legge regionale disciplina altresi', con norme di carattere generale. modi e procedimenti per
la verifica della compatibilita' fra gli strumenti di cui al comma 4 e i programmi regionali, ove
esistenti.

Articolo 6
Statuti comunali e provinciali

1. I comuni e le province adottano il proprio statuto.

2. Lo statuto, nell'ambito dei principi fissati dal presente testo unico, stabilisce le norme
fondamentali dell'organizzazione dell'ente e, in particolare, specifica le attribuzioni degli organi e
le forme di garanzia e di partecipatone delle minoranze, i modi di esercizio della rappresentanza
legale dell'ente, anche in giudizio. Lo Statuto stabilisce, altresi', i criteri generali in materia di
organizzazione dell'ente, le forme di collaborazione fra comuni e province, della partecipatone
popolare, del decentramento, dell'accesso dei cittadini, alle informazioni e ai procedimenti
amministrativi, lo stemma e il gonfalone e quanto ulteriormente previsto dal presente testo unico.

3. Gli statuti comunali e provinciali stabiliscono norme per assicurare condizioni di pari
opportunita' tra uomo e donna ai sensi della legge 10 aprile 1991, n. 125, e per promuovere la
presenza di entrambi i sessi nelle giunte e negli organi collegiali del comune e della provincia,
nonche' degli enti, aziende ed istituzioni da essi dipendenti.

4. Gli statuti sono deliberati dai rispettivi consigli con il voto favorevole dei due terzi dei
consiglieri assegnati. Qualora tale maggioranza non venga raggiunta, la votazione e' ripetuta in
successive sedute da tenersi entro trenta giorni e lo statuto e' approvato se ottiene per due volte il
voto favorevole della maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati. Le disposizioni di cui al
presente comma si applicano anche alle modifiche statutarie.

5. Dopo l'espletamento, del controllo da parte del competente. organo regionale, lo statuto e'
pubblicato nel bollettino ufficiale della regione, affisso all'albo pretorio dell'ente per trenta giorni
consecutivi ed inviato al Ministero dell'interno per essere inserito nella raccolta ufficiale degli
statuti. Lo statuto entra in vigore decorsi trenta giorni dalla sua affissione all'albo pretorio dell'ente.

6. L'ufficio del Ministero dell'interno, istituito per la raccolta e la conservazione degli statuti
comunali e provinciali, cura anche adeguate forme di pubblicita' degli statuti stessi.

Articolo 7
Regolamenti

1. Nel rispetto dei principi fissati dalla legge e dello statuto, il comune e la provincia adottano
regolamenti nelle materie di propria competenza ed in particolare per l'organizzazione e il
funzionamento delle istituzioni e degli organismi di partecipazione, per il funzionamento degli
organi e degli uffici e per l'esercizio delle funzioni.
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Articolo 8
Partecipazione popolare

1. I comuni, anche su base di quartiere o di frazione, valorizzano le libere forme associative e
promuovono organismi di partecipazione popolare all'amministrazione locale. I rapporti di tali
forme associative sono disciplinati dallo statuto.

2. Nel procedimento relativo, all'adozione di atti che incidono su situazioni giuridiche soggettive
devono essere previste forme di partecipazione degli interessati secondo le modalita' stabilite dallo
statuto, nell'osservanza dei principi stabiliti dalla legge 7 agosto 1990, n. 241.

3. Nello statuto devono essere previste forme di consultazione della popolazione nonche'
procedure per l'ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini singoli o associati dirette a
promuovere interventi per la migliore tutela di interessi collettivi e devono essere, altresi',
determinate le garanzie per il loro tempestivo esame. Possono essere, altresi', previsti referendum
anche su richiesta di un adeguato numero di cittadini.

4. Le consultazioni e i referendum di cui al presente articolo devono riguardare materie di
esclusiva competenza locale e non possono avere luogo in coincidenza con operazioni elettorali
provinciali, comunali e circoscrizionali.

5. Lo statuto, ispirandosi ai principi di cui alla legge 8 marzo 1994, n. 203, e al decreto legislativo
25 luglio 1999, n. 286, promuove forme di partecipazione alla vita pubblica locale dei cittadini
dell'Unione europea e degli stranieri regolarmente soggiornanti.

Articolo 9
Azione popolare e delle associazioni di protezione ambientale

1. Ciascun elettore puo' far valere in giudizio le azioni e i ricorsi che spettano al comune e alla
provincia.

2. Il giudice ordina l'integrazione del contraddittorio nei confronti del comune ovvero della
provincia. In caso di soccombenza, le spese sono a carico di chi ha promosso l'azione o il ricorso,
salvo che l'ente costituendosi abbia aderito alle azioni e ai ricorsi promossi dall'elettore.

3. Le associazioni di protezione ambientale di cui all'articolo, 13 della legge 8 luglio 1986, n. 349,
possono proporre le azioni risarcitorie di competenza del giudice ordinario che spettino al comune
e alla provincia, conseguenti a danno ambientale. L'eventuale risarcimento e' liquidato in favore
dell'ente sostituito e le spese processuali sono liquidate in favore o a carico dell'associazione.

Articolo 10
Diritto di accesso e di informazione

1. Tutti gli atti dell'amministrazione comunale e provinciale sono pubblici, ad eccezione di quelli
riservati per espressa indicazione di legge o per effetto di una temporanea e motivata dichiarazione
del sindaco o del presidente della provincia che ne vieti l'esibizione, conformemente a quanto
previsto dal regolamento, in quanto la loro diffusione possa pregiudicare il diritto alla riservatezza
delle persone, dei gruppi o delle imprese.

2. Il regolamento assicura ai cittadini, singoli e associati, il diritto di accesso agli atti
amministrativi e disciplina il rilascio di copie di atti previo pagamento dei soli costi; individua, con
norme di organizzazione degli uffici e dei servizi, i responsabili dei procedimenti; detta le norme
necessarie per assicurare ai cittadini l'informazione sullo stato degli atti e delle procedure e
sull'ordine di esame di domande, progetti e provvedimenti che comunque li riguardino; assicura il
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diritto dei cittadini di accedere, in generale, alle informazioni di cui e' in possesso
l'amministrazione.

3. Al fine di rendere effettiva la partecipazione dei cittadini all'attivita' dell'amministrazione, gli
enti locali assicurano l'accesso alle strutture, ed ai servizi gli enti, alle organizzazioni di
volontariato e alle associazioni.

Articolo 11
Difensore civico

1. Lo statuto comunale e quello provinciale possono prevedere l'istituzione del difensore civico
con compiti di garanzia dell'imparzialita' e del buon andamento della pubblica amministrazione
comunale o provinciale, segnalando, anche di propria iniziativa, gli abusi, le disfunzioni, le
carenze ed i ritardi dell'amministrazione nei confronti dei cittadini.

2. Lo statuto disciplina l'elezione, le prerogative ed i mezzi del difensore civico nonche' i suoi
rapporti con il consiglio comunale o provinciale.

3. Il difensore civico comunale e quello provinciale svolgono altresi' la funzione di controllo
nell'ipotesi prevista all'articolo 127.

Articolo 12
Sistemi informativi e statistici

1. Gli enti locali esercitano i compiti conoscitivi e informativi concernenti le loro funzioni in modo
da assicurare, anche tramite sistemi informativo-statistici automatizzati, la circolazione delle
conoscenze e delle informazioni fra le amministrazioni, per consentirne, quando prevista, la
fruizione su tutto il territorio nazionale.

2. Gli enti locali, nello svolgimento delle attivita' di rispettiva competenza e nella conseguente
verifica dei risultati, utilizzano sistemi informativo-statistici che operano in collegamento con gli
uffici di statistica in applicazione del decreto legislativo 6 settembre 1989, n. 322. E' in ogni caso
assicurata l'integrazione dei sistemi informativo-statistici settoriali con il sistema statistico
nazionale.

3. Le misure necessarie sono adottate con le procedure e gli strumenti di cui agli articoli 6 e 9 del
decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281.

TITOLO II
SOGGETTI

CAPO I
Comune

Articolo 13
Funzioni

1. Spettano al comune tutte le funzioni amministrative che riguardano la popolazione ed il
territorio comunale, precipuamente nei settori organici dei servizi alla persona e alla comunita',
dell'assetto ed utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico, salvo quanto non sia
espressamente attribuito ad altri soggetti dalla legge statale o regionale, secondo le rispettive
competenze.

2. Il comune, per l'esercizio delle funzioni in ambiti territoriali adeguati, attua forme sia di
decentramento sia di cooperazione con altri comuni e con la provincia.
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[omissis]

CAPO II
Provincia

Articolo 19
Funzioni

1. Spettano alla provincia le funzioni amministrative di interesse provinciale che riguardino vaste
zone intercomunali o l'intero territorio provinciale nei seguenti settori:
a) difesa del suolo, tutela e valorizzazione dell'ambiente e prevenzione delle calamita';
b) tutela e valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche;
c) valorizzazione dei beni culturali;
d) viabilita' e trasporti;
e) protezione della flora e della fauna parchi e riserve naturali;
f) caccia e pesca nelle acque interne;
g) organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello provinciale, rilevamento, disciplina e
controllo degli scarichi delle acque e delle emissioni atmosferiche e sonore;
h) servizi sanitari, di igiene e profilassi pubblica, attribuiti dalla legislazione statale e regionale;
i) compiti connessi alla istruzione secondaria di secondo grado ed artistica ed alla formazione
professionale, compresa l'edilizia scolastica, attribuiti dalla legislazione statale e regionale;
l) raccolta ed elaborazione dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali.

2. La provincia, in collaborazione con i comuni e sulla base di programmi da essa proposti
promuove e coordina attivita', nonche' realizza opere di rilevante interesse provinciale sia nel
settore economico, produttivo, commerciale e turistico, sia in quello sociale, culturale e sportivo.

3. La gestione di tali attivita' ed opere avviene attraverso le forme previste dal presente testo unico
per la gestione dei servizi pubblici locali.

Articolo 20
Compiti di programmazione

1. La provincia:
a) raccoglie e coordina le proposte avanzate dai comuni, ai fini della programmazione economica,
territoriale ed ambientale della regione;
b) concorre alla determinazione del programma regionale di sviluppo e degli altri programmi e
piani regionali secondo norme dettate dalla legge regionale;
c) formula e adotta con riferimento alle previsioni e agli obiettivi del programma regionale di
sviluppo propri programmi pluriennali sia di carattere generale che settoriale e promuove il
coordinamento dell'attivita' programmatoria dei comuni.

2. La provincia, inoltre, ferme restando le competenze dei comuni ed in attuazione della
legislazione e dei programmi regionali, predispone ed adotta il piano territoriale di coordinamento
che determina gli indirizzi generali di assetto del territorio e, in particolare, indica:
a) le diverse destinazioni del territorio in relazione alla prevalente vocazione delle sue parti;
b) la localizzazione di massima delle maggiori infrastrutture e delle principali linee di
comunicazione;
c) le linee di intervento per la sistemazione idrica, idrogeologica ed idraulico-forestale ed in genere
per il consolidamento del suolo e la regimazione delle acque;
d) le aree nelle quali sia opportuno istituire parchi o riserve naturali.
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3. I programmi pluriennali e il piano territoriale di coordinamento sono trasmessi alla regione ai
fini di accertarne la conformita' agli indirizzi regionali della programmazione socio-economica e
territoriale.

4. La legge regionale detta le procedure di approvazione, nonche' norme che assicurino il concorso
dei comuni alla formazione dei programmi pluriennali e dei piani territoriali di coordinamento.

5. Ai fini del coordinamento e dell'approvazione degli strumenti di pianificazione territoriale
predisposti dai comuni, la provincia esercita le funzioni ad essa attribuite dalla regione ed ha, in
ogni caso, il compito di accertare la compatibilita' di detti strumenti con le previsioni del piano
territoriale di coordinamento.

6. Gli enti e le amministrazioni pubbliche, nell'esercizio delle rispettive competenze, si
conformano ai piani territoriali di coordinamento delle province e tengono conto dei loro
programmi pluriennali.

[omissis]

CAPO III
Aree metropolitane

Articolo 22
Aree metropolitane

1. Sono considerate aree metropolitane le zone comprendenti i comuni di Torino, Milano, Venezia,
Genova, Bologna, Firenze, Roma, Bari, Napoli e gli altri comuni i cui insediamenti abbiano con
essi rapporti di stretta integrazione territoriale e in ordine alle attivita' economiche, ai servizi
essenziali alla vita sociale, nonche' alle relazioni culturali e alle caratteristiche territoriali.

2. Su conforme proposta degli enti locali interessati la regione procede entro centottanta giorni
dalla proposta stessa alla delimitazione territoriale dell'area metropolitana. Qualora la regione non
provveda entro il termine indicato, il Governo, sentita la Conferenza unificata di cui all'articolo 8
del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, invita la regione a provvedere entro un ulteriore
termine, scaduto il quale procede alla delimitazione dell'area metropolitana.

3. Restano ferme le citta' metropolitane e le aree metropolitane definite dalle regioni a statuto
speciale.

Articolo 23
Citta' metropolitane

1. Nelle aree metropolitane di cui all'articolo 22, il comune capoluogo e gli altri comuni ad esso
uniti da contiguita' territoriale e da rapporti di stretta integrazione in ordine all'attivita' economica,
ai servizi essenziali, ai caratteri ambientali, alle relazioni sociali e culturali possono costituirsi in
citta' metropolitane ad ordinamento differenziato.

2. A tale fine, su iniziativa degli enti locali interessati, il sindaco del comune capoluogo e il
presidente della provincia convocano l'assemblea dei rappresentanti degli enti locali interessati.
L'assemblea, su conforme deliberazione dei consigli comunali, adotta una proposta di statuto della
citta' metropolitana, che ne indichi il territorio, l'organizzazione, l'articolazione interna e le
funzioni.

3. La proposta di istituzione della citta' metropolitana e' sottoposta a referendum a cura di ciascun
comune partecipante, entro centottanta giorni dalla sua approvazione. Se la proposta riceve il voto
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favorevole della maggioranza degli aventi diritto al voto espressa nella meta' piu' uno dei comuni
partecipanti, essa e' presentata dalla regione entro i successivi novanta giorni ad una delle due
Camere per l'approvazione con legge.

4. All'elezione degli organi della citta' metropolitana si procede nel primo turno utile ai sensi delle
leggi vigenti in materia di elezioni degli enti locali.

5. La citta' metropolitana, comunque denominata, acquisisce le funzioni della provincia; attua il
decentramento previsto dallo statuto, salvaguardando l'identita' delle originarie collettivita' locali.

6. Quando la citta' metropolitana non coincide con il territorio di una provincia, si procede alla
nuova delimitatone delle circoscrizioni provinciali o all'istituzione di nuove province, anche in
deroga alle previsioni di cui all'articolo 21, considerando l'area della citta' come territorio di una
nuova provincia. Le regioni a statuto speciale possono adeguare il proprio ordinamento ai principi
contenuti nel presente comma.

7. Le disposizioni del comma 6 possono essere applicate anche in materia di riordino, ad opera
dello Stato, delle circoscrizioni provinciali nelle regioni a statuto speciale nelle quali siano istituite
le aree metropolitane previste dalla legislazione regionale.

Articolo 24
Esercizio coordinato di funzioni

1. La regione, previa intesa con gli enti locali interessati, puo' definire ambiti sovracomunali per
l'esercizio coordinato delle funzioni degli enti locali, attraverso forme associative e di
cooperazione, nelle seguenti materie:
a) pianificazione territoriale;
b) reti infrastrutturali e servizi a rete;
c) piani di traffico intercomunali;
d) tutela e valorizzazione dell'ambiente e rilevamento dell'inquinamento atmosferico;
e) interventi di difesa del suolo e di tutela idrogeologica;
f) raccolta, distribuzione e depurazione delle acque;
g) smaltimento dei rifiuti;
h) grande distribuzione commerciale;
i) attivita' culturali;
l) funzioni dei sindaci ai sensi dell'articolo 50, comma 7.

2. Le disposizioni regionali emanate ai sensi del comma 1 si applicano fino all'istituzione della
citta' metropolitana.

Articolo 25
Revisione delle circoscrizioni comunali

1. Istituita la citta' metropolitana, la regione, previa intesa con gli enti locali interessati, puo'
procedere alla revisione delle circoscrizioni territoriali dei comuni compresi nell'area
metropolitana.

Articolo 26
Norma transitoria

1. Sono fatte salvo le leggi regionali vigenti in materia di aree metropolitane.

2. La legge istitutiva della citta' metropolitana stabilisce i termini per il conferimento, da parte
della regione, dei compiti e delle funzioni amministrative in base ai principi dell'articolo 4, comma
3, della legge 15 marzo 1997, n. 59, e le modalita' per l'esercizio dell'intervento sostitutivo da parte
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del Governo in analogia a quanto previsto dall'articolo 3, comma 4, del decreto legislativo 31
marzo 1998, n. 112.

CAPO IV
Comunita' montane

Articolo 27
Natura e ruolo

1. Le comunita' montane sono unioni di comuni, enti locali costituiti fra comuni montani e
parzialmente montani, anche appartenenti a province diverse, per la valorizzazione delle zone
montane per l'esercizio di funzioni proprie, di funzioni conferite e per l'esercizio associato delle
funzioni comunali.

2. La comunita' montana ha un organo rappresentativo e un organo esecutivo composti da sindaci,
assessori o consiglieri dei comuni partecipanti. Il presidente puo' cumulare la carica con quella di
sindaco di uno dei comuni della comunita'. I rappresentanti dei comuni della comunita' montana
sono eletti dai consigli dei comuni partecipanti con il sistema del voto limitato garantendo la
rappresentanza delle minoranze.

3. La regione individua, concordandoli nelle sedi concertative di cui all'articolo 4, gli ambiti o le
zone omogenee per la costituzione delle comunita' montane, in modo da consentire gli interventi
per la valorizzazione della montagna e l'esercizio associato delle funzioni comunali. La
costituzione della comunita' montana avviene con provvedimento del presidente della giunta
regionale.

4. La legge regionale disciplina le comunita' montane stabilendo in particolare:
a) le modalita' di approvazione dello statuto;
b) le procedure di concertazione;
c) la disciplina dei piani zonali e dei programmi annuali;
d) i criteri di ripartizione tra le comunita' montane dei finanziamenti regionali e di quelli
dell'Unione europea;
e) i rapporti con gli altri enti operanti nel territorio.

5. La legge regionale puo' escludere dalla comunita' montana i comuni parzialmente montani nei
quali la popolazione residente nel territorio montano sia inferiore al 15 per cento della popolazione
complessiva, restando sempre esclusi i capoluoghi di provincia e i comuni con popolazione
complessiva superiore a 40.000 abitanti. L'esclusione non priva i rispettivi territori montani dei
benefici e degli interventi speciali per la montagna stabiliti dall'Unione europea e dalle leggi statali
e regionali. La legge regionale puo' prevedere, altresi', per un piu' efficace esercizio delle funzioni
e dei servizi svolti in forma associata, l'inclusione dei comuni confinanti, con popolazione non
superiore a 20.000 abitanti, che siano parte integrante del sistema geografico e socioeconomico
della comunita'.

6. Al comune montano nato dalla fusione dei comuni il cui territorio coincide con quello di una
comunita' montana sono assegnate le funzioni e le risorse attribuite alla stessa in base a norme
comunitarie, nazionali e regionali. Tale disciplina si applica anche nel caso in cui il comune sorto
dalla fusione comprenda comuni non montani. Con la legge regionale istitutiva del nuovo comune
si provvede allo scioglimento della comunita' montana.

7. Ai fini della graduazione e differenziazione degli interventi di competenza delle regioni e delle
comunita' montane, le regioni, con propria legge, possono provvedere ad individuare nell'ambito
territoriale delle singole comunita' montane fasce altimetriche di territorio, tenendo conto
dell'andamento orografico, del clima, della vegetazione, delle difficolta' nell'utilizzazione agricola
del suolo, della fragilita' ecologica, dei rischi ambientali e della realta' socio-economica.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazionePag. 187

8. Ove in luogo di una preesistente comunita' montana vengano costituite piu' comunita' montane,
ai nuovi enti spettano nel complesso i trasferimenti erariali attribuiti all'ente originario, ripartiti in
attuazione dei criteri stabiliti dall'articolo 36 del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, e
successive modificazioni.

Articolo 28
Funzioni

1. L'esercizio associato di funzioni proprie dei comuni o a questi conferite dalla regione spetta alle
comunita' montane. Spetta, altresi', alle comunita' montane l'esercizio di ogni altra funzione ad
esse conferita dai comuni, dalla provincia e dalla regione.

2. Spettano alle comunita' montane le funzioni attribuite dalla legge e gli interventi speciali per la
montagna stabiliti dalla Unione europea o dalle leggi statali e regionali.

3. Le comunita' montane adottano piani pluriennali di opere ed interventi e individuano gli
strumenti idonei a perseguire gli obiettivi dello sviluppo socioeconomico, ivi compresi quelli
previsti dalla Unione europea, dallo Stato e dalla regione, che possono concorrere alla
realizzazione dei programmi annuali operativi di esecuzione del piano.

4. Le comunita' montane, attraverso le indicazioni urbanistiche del piano pluriennale di sviluppo,
concorrono alla formazione del piano territoriale di coordinamento.

5. Il piano pluriennale di sviluppo socioeconomico ed i suoi aggiornamenti sono adottati dalle
comunita' montane ed approvati dalla provincia secondo le procedure previste dalla legge
regionale.

6. Gli interventi finanziari disposti dalle comunita' montane e da altri soggetti pubblici a favore
della montagna sono destinati esclusivamente ai territori classificati montani.

7. Alle comunita' montane si applicano le disposizioni dell'articolo 32, comma 5.

Articolo 29
Comunita' isolane o di arcipelago

1. In ciascuna isola o arcipelago di isole, ad eccezione della Sicilia e della Sardegna, ove esistono
piu' comuni puo' essere istituita, dai comuni interessati, la comunita' isolana o dell'arcipelago, cui
si estendono le norme sulle comunita' montane.

CAPO V
Forme associative

Articolo 30
Convenzioni

1. Al fine di svolgere in modo coordinato funzioni e servizi determinati, gli enti locali possono
stipulare tra loro apposite convenzioni.

2. Le convenzioni devono stabilire i fini, la durata, le forme di consultazione degli enti contraenti, i
loro rapporti finanziari ed i reciproci obblighi e garanzie.

3. Per la gestione a tempo determinato di uno specifico servizio o per la realizzazione di un'opera
lo Stato e la regione, nelle materie di propria competenza, possono prevedere forme di
convenzione obbligatoria fra enti locali, previa statuizione di un disciplinare-tipo.
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4. Le convenzioni di cui al presente articolo possono prevedere anche la costituzione di uffici
comuni che operano con personale distaccato dagli enti partecipanti, ai quali affidare l'esercizio
delle funzioni pubbliche in luogo degli enti partecipanti all'accordo, ovvero la delega di funzioni
da parte degli enti partecipanti all'accordo a favore di uno di essi, che opera in luogo e per conto
degli enti deleganti.

Articolo 31
Consorzi

1. Gli enti locali per la gestione associata di uno o piu' servizi e l'esercizio associato di funzioni
possono costituire un consorzio secondo le norme previste per le aziende speciali di cui all'articolo
114, in quanto compatibili. Al consorzio possono partecipare altri enti pubblici, quando siano a
cio' autorizzati, secondo le leggi alle quali sono soggetti.

2. A tal fine i rispettivi consigli approvano a maggioranza assoluta dei componenti una
convenzione ai sensi dell'articolo 30, unitamente allo statuto del consorzio.

3. In particolare la convenzione deve disciplinare le nomine e le competenze degli organi consortili
coerentemente a quanto disposto dai commi 8, 9 e 10 dell'articolo 50 e dell'articolo 42, comma 2,
lettera m), e prevedere la trasmissione, agli enti aderenti, degli atti fondamentali del consorzio; lo
statuto, in conformita' alla convenzione, deve disciplinare l'organizzazione, la nomina e le funzioni
degli organi consortili.

4. Salvo quanto previsto dalla convenzione e dallo statuto per i consorzi, ai quali partecipano a
mezzo dei rispettivi rappresentanti legali anche enti diversi dagli enti locali, l'assemblea del
consorzio e' composta dai rappresentanti degli enti associati nella persona del sindaco, del
presidente o di un loro delegato, ciascuno con responsabilita' pari alla quota di partecipazione
fissata dalla convenzione e dallo statuto.

5. L'assemblea elegge il consiglio di amministrazione e ne approva gli atti fondamentali previsti
dallo statuto.

6. Tra gli stessi enti locali non puo' essere costituito piu' di un consorzio.

7. In caso di rilevante interesse pubblico, la legge dello Stato puo' prevedere la costituzione di
consorzi obbligatori per l'esercizio di determinate funzioni e servizi. La stessa legge ne demanda
l'attuazione alle leggi regionali.

8. Ai consorzi che gestiscono attivita' aventi rilevanza economica e imprenditoriale e ai consorzi
creati per la gestione dei servizi sociali se previsto nello statuto, si applicano le norme previste per
le aziende speciali.

Articolo 32
Unioni di comuni

1. Le unioni di comuni sono enti locali costituiti da due o piu' comuni di norma contermini, allo
scopo di esercitare congiuntamente una pluralita' di funzioni di loro competenza.

2. L'atto costitutivo e lo statuto dell'unione sono approvati dai consigli dei comuni partecipanti con
le procedure e la maggioranza richieste per le modifiche statutarie. Lo statuto individua gli organi
dell'unione e le modalita' per la loro costituzione e individua altresi' le funzioni svolte dall'unione e
le corrispondenti risorse.
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3. Lo statuto deve comunque prevedere il presidente dell'unione scelto tra i sindaci dei comuni
interessati e deve prevedere che altri organi siano formati da componenti delle giunte e dei consigli
dei comuni associati, garantendo la rappresentanza delle minoranze.

4. L'unione ha potesta' regolamentare per la disciplina della propria organizzazione, per lo
svolgimento delle funzioni ad essa affidate e per i rapporti anche finanziari con i comuni.

5. Alle unioni di comuni si applicano, in quanto compatibili, i principi previsti per l'ordinamento
dei comuni. Si applicano, in particolare, le norme in materia di composizione degli organi dei
comuni; il numero dei componenti degli organi non puo' comunque eccedere i limiti previsti per i
comuni di dimensioni pari alla popolazione complessiva dell'ente. Alle unioni competono gli
introiti derivanti dalle tasse, dalle tariffe e dai contributi sui servizi ad esse affidati.

Articolo 33
Esercizio associato di funzioni e servizi da parte dei comuni

1. Le regioni, nell'emanazione delle leggi di conferimento delle funzioni ai comuni, attuano il
trasferimento delle funzioni nei confronti della generalita' dei comuni.

2. Al fine di favorire l'esercizio associato delle funzioni dei comuni di minore dimensione
demografica, le regioni individuano livelli ottimali di esercizio delle stesse, concordandoli nelle
sedi concertative di cui all'articolo 4. Nell'ambito della previsione regionale, i comuni esercitano le
funzioni in forma associata, individuando autonomamente i soggetti, le forme e le metodologie,
entro il termine temporale indicato dalla legislazione regionale. Decorso inutilmente il termine di
cui sopra la regione esercita il potere sostitutivo nelle forme stabilite dalla legge stessa.

3. Le regioni predispongono, concordandolo con i comuni nelle apposite sedi concertative, un
programma di individuazione degli ambiti per la gestione associata sovracomunale di funzioni e
servizi, realizzato anche attraverso le unioni, che puo' prevedere altresi' la modifica di
circoscrizioni comunali e i criteri per la corresponsione di contributi e incentivi alla progressiva
unificazione. Il programma e' aggiornato ogni tre anni, tenendo anche conto delle unioni di comuni
regolarmente costituite.

4. Al fine di favorire il processo di riorganizzazione sovracomunale dei servizi, delle funzioni e
delle strutture, le regioni provvedono a disciplinare, con proprie leggi, nell'ambito del programma
territoriale di cui al comma 3, le forme di incentivazione dell'esercizio associato delle funzioni da
parte dei comuni, con l'eventuale previsione nel proprio bilancio di un apposito fondo. A tale fine,
oltre a quanto stabilito dal comma 3 e dagli articoli 30 e 32, le regioni si attengono ai seguenti
principi fondamentali:
a) nella disciplina delle incentivazioni:
1) favoriscono il massimo grado di integrazione tra i comuni, graduando la corresponsione dei
benefici in relazione al livello di unificazione, rilevato mediante specifici indicatori con
riferimento alla tipologia ed alle caratteristiche delle funzioni e dei servizi associati o trasferiti in
modo tale da erogare il massimo dei contributi nelle ipotesi di massima integrazione;
2) prevedono in ogni caso una maggiorazione dei contributi nelle ipotesi di fusione e di unione,
rispetto alle altre forme di gestione sovracomunale;
b) promuovono le unioni di comuni, senza alcun vincolo alla successiva fusione, prevedendo
comunque ulteriori benefici da corrispondere alle unioni che autonomamente deliberino, su
conforme proposta dei consigli comunali interessati, di procedere alla fusione.

Articolo 34
Accordi di programma

1. Per la definizione e l'attuazione di opere, di interventi o di programmi di intervento che
richiedono, per la loro completa realizzazione, l'azione integrata e coordinata di comuni, di
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province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici, o comunque di due o piu'
tra i soggetti predetti, il presidente della regione o il presidente della provincia o il sindaco, in
relazione alla competenza primaria o prevalente sull'opera o sugli interventi o sui programmi di
intervento, promuove la conclusione di un accordo di programma, anche su richiesta di uno o piu'
dei soggetti interessati, per assicurare il coordinamento delle azioni e per determinarne i tempi, le
modalita', il finanziamento ed ogni altro connesso adempimento.

2. L'accordo puo' prevedere altresi' procedimenti di arbitrato, nonche' interventi surrogatori di
eventuali inadempienze dei soggetti partecipanti.

3. Per verificare la possibilita' di concordare l'accordo di programma, il presidente della regione o
il presidente della provincia o il sindaco convoca una conferenza tra i rappresentanti di tutte le
amministrazioni interessate.

4. L'accordo, consistente nel consenso unanime del presidente della regione, del presidente della
provincia, dei sindaci e delle altre amministrazioni interessate, e' approvato con atto formale del
presidente della regione o del presidente della provincia o del sindaco ed e' pubblicato nel
bollettino ufficiale della regione. L'accordo, qualora adottato con decreto del presidente della
regione, produce gli effetti della intesa di cui all'articolo 81 del decreto del Presidente della
Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, determinando le eventuali e conseguenti variazioni degli
strumenti urbanistici e sostituendo le concessioni edilizie, sempre che vi sia l'assenso del comune
interessato.

5. Ove l'accordo comporti variazione degli strumenti urbanistici, l'adesione del sindaco allo stesso
deve essere ratificata dal consiglio comunale entro trenta giorni a pena di decadenza.

6. Per l'approvazione di progetti di opere pubbliche comprese nei programmi dell'amministrazione
e per le quali siano immediatamente utilizzabili i relativi finanziamenti si procede a norma dei
precedenti commi. L'approvazione dell'accordo di programma comporta la dichiarazione di
pubblica utilita', indifferibilita' ed urgenza delle medesime opere; tale dichiarazione cessa di avere
efficacia se le opere non hanno avuto inizio entro tre anni.

7. La vigilanza sull'esecuzione dell'accordo di programma e gli eventuali interventi sostitutivi sono
svolti da un collegio presieduto dal presidente della regione o dal presidente della provincia o dal
sindaco e composto da rappresentanti degli enti locali interessati, nonche' dal commissario del
Governo nella regione o dal prefetto nella provincia interessata se all'accordo partecipano
amministrazioni statali o enti pubblici nazionali.

8. Allorche' l'intervento o il programma di intervento comporti il concorso di due o piu' regioni
finitime, la conclusione dell'accordo di programma e' promossa dalla Presidenza del Consiglio dei
Ministri, a cui spetta convocare la conferenza di cui al comma 3. Il collegio di vigilanza di cui al
comma 7 e' in tal caso presieduto da un rappresentante della Presidenza del Consiglio dei Ministri
ed e' composto dai rappresentanti di tutte le regioni che hanno partecipato all'accordo. La
Presidenza del Consiglio dei Ministri esercita le funzioni attribuite dal comma 7 al commissario
del Governo ed al prefetto.

Articolo 35
Norma transitoria

1. L'adozione delle leggi regionali previste dall'articolo 33, comma 4, avviene entro il 21 febbraio
2001. Trascorso inutilmente tale termine, il Governo, entro i successivi sessanta giorni, sentite le
regioni inadempienti e la Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto
1997, n. 281, provvede a dettare la relativa disciplina nel rispetto dei principi enunciati nel citato
articolo del presente testo unico. La disciplina adottata nell'esercizio dei poteri sostitutivi si applica
fino alla data di entrata in vigore della legge regionale.
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TITOLO III
ORGANI

CAPO I
Organi di governo del comune e della provincia

Articolo 36
Organi di governo

1. Sono organi di governo del comune il consiglio, la giunta, il sindaco.

2. Sono organi di governo della provincia il consiglio, la giunta, il presidente.

Articolo 37
Composizione dei consigli

1. Il consiglio comunale e' composto dal sindaco e:
a) da 60 membri nei comuni con popolazione superiore ad un milione di abitanti;
b) da 50 membri nei comuni con popolazione superiore a 500.000 abitanti;
c) da 46 membri nei comuni con popolazione superiore a 250.000 abitanti;
d) da 40 membri nei comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti o che, pur avendo
popolazione inferiore, siano capoluoghi di provincia;
e) da 30 membri nei comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti;
f) da 20 membri nei comuni con popolazione superiore a 10.000 abitanti;
g) da 16 membri nei comuni con popolazione superiore a 3.000 abitanti;
h) da 12 membri negli altri comuni.

2. Il consiglio provinciale e' composto dal presidente della provincia e:
a) da 45 membri nelle province con popolazione residente superiore a 1.400.000 abitanti;
b) da 36 membri nelle province con popolazione residente superiore a 700.000 abitanti;
c) da 30 membri nelle province con popolazione residente superiore a 300.000 abitanti;
d) da 24 membri nelle altre province.

3. Il presidente della provincia e i consiglieri provinciali rappresentano la intera provincia.

4. La popolazione e' determinata in base ai risultati dell'ultimo censimento ufficiale.

Articolo 38
Consigli comunali e provinciali

1. L'elezione dei consigli comunali e provinciali, la loro durata in carica, il numero dei consiglieri
e la loro posizione giuridica sono regolati dal presente testo unico.

2. Il funzionamento dei consigli, nel quadro dei principi stabiliti dallo statuto, e' disciplinato dal
regolamento, approvato a maggioranza assoluta, che prevede, in particolare, le modalita' per la
convocazione e per la presentazione e la discussione delle proposte. Il regolamento indica altresi' il
numero dei consiglieri necessario per la validita' delle sedute, prevedendo che in ogni caso debba
esservi la presenza di almeno un terzo dei consiglieri assegnati per legge all'ente, senza computare
a tale fine il sindaco e il presidente della provincia.

3. I consigli sono dotati di autonomia funzionale e organizzativa. Con norme regolamentari i
comuni e le province fissano le modalita' per fornire ai consigli servizi, attrezzature e risorse
finanziarie. Nei comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti e nelle province possono
essere previste strutture apposite per il funzionamento dei consigli. Con il regolamento di cui al
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comma 2 i consigli disciplinano la gestione di tutte le risorse attribuite per il proprio
funzionamento e per quello dei gruppi consiliari regolarmente costituiti.

4. I consiglieri entrano in carica all'atto della proclamazione ovvero, in caso di surrogazione, non
appena adottata dal consiglio la relativa deliberazione.

5. I consigli durano in carica sino all'elezione dei nuovi, limitandosi, dopo la pubblicazione del
decreto di indizione dei comizi elettorali, ad adottare gli atti urgenti e improrogabili.

6. Quando lo statuto lo preveda, il consiglio si avvale di commissioni costituite nel proprio seno
con criterio proporzionale. Il regolamento determina i poteri delle commissioni e ne disciplina
l'organizzazione e le forme di pubblicita' dei lavori.

7. Le sedute del consiglio e delle commissioni sono pubbliche salvi i casi previsti dal regolamento.

8. Le dimissioni dalla carica di consigliere, indirizzate al rispettivo consiglio, devono essere
assunte immediatamente al protocollo dell'ente nell'ordine temporale di presentazione. Esse sono
irrevocabili, non necessitano di presa d'atto e sono immediatamente efficaci. Il consiglio, entro e
non oltre dieci giorni, deve procedere alla surroga dei consiglieri dimissionari, con separate
deliberazioni, seguendo l'ordine di presentazione delle dimissioni quale risulta dal protocollo. Non
si fa luogo alla surroga qualora, ricorrendone i presupposti, si debba procedere allo scioglimento
del consiglio a norma dell'articolo 141.

9. In occasione delle riunioni del consiglio vengono esposte all'esterno degli edifici, ove si
tengono, la bandiera della Repubblica italiana e quella dell'Unione europea per il tempo in cui
questi esercita le rispettive funzioni e attivita'. Sono fatte salve le ulteriori disposizioni emanate
sulla base della legge 5 febbraio 1998, n. 22, concernente disposizioni generali sull'uso della
bandiera italiana ed europea.

Articolo 39
Presidenza dei consigli comunali e provinciali

1. I consigli provinciali e i consigli comunali dei comuni con popolazione superiore a 15.000
abitanti sono presieduti da un presidente eletto tra i consiglieri nella prima seduta del consiglio. Al
presidente del consiglio sono attribuiti, tra gli altri, i poteri di convocazione e direzione dei lavori e
delle attivita' del consiglio. Quando lo statuto non dispone diversamente, le funzioni vicarie di
presidente del consiglio sono esercitate dal consigliere anziano individuato secondo le modalita' di
cui all'articolo 40. Nei comuni con popolazione sino a 15.000 abitanti lo statuto puo' prevedere la
figura del presidente del consiglio.

2. Il presidente del consiglio comunale o provinciale e' tenuto a riunire il consiglio in un termine
non superiore ai venti giorni, quando lo richiedano un quinto dei consiglieri, o il sindaco o il
presidente della provincia, inserendo all'ordine del giorno le questioni richieste.

3. Nei comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti il consiglio e' presieduto dal sindaco
che provvede anche alla convocazione del consiglio salvo differente previsione statutaria.

4. Il presidente del consiglio comunale o provinciale assicura una adeguata e preventiva
informazione ai gruppi consiliari ed ai singoli consiglieri sulle questioni sottoposte al consiglio.

5. In caso di inosservanza degli obblighi di convocazione del consiglio, previa diffida, provvede il
prefetto.

[omissis]
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Articolo 42
Attribuzioni dei consigli

1. Il consiglio e' l'organo di indirizzo e di controllo politico-amministrativo.

2. Il consiglio ha competenza limitatamente ai seguenti atti fondamentali:
a) statuti dell'ente e delle aziende speciali, regolamenti salva l'ipotesi di cui all'articolo 48, comma
3, criteri generali in materia di ordinamento degli uffici e dei servizi;
b) programmi, relazioni previsionali e programmatiche, piani finanziari, programmi triennali e
elenco annuale dei lavori pubblici, bilanci annuali e pluriennali e relative variazioni, rendiconto,
piani territoriali ed urbanistici, programmi annuali e pluriennali per la loro attuazione, eventuali
deroghe ad essi, pareri da rendere per dette materie;
c) convenzioni tra i comuni e quelle tra i comuni e provincia, costituzione e modificazione di
forme associative;
d) istituzione, compiti e norme sul funzionamento degli organismi di decentramento e di
partecipazione;
e) assunzione diretta dei pubblici servizi, costituzione di istituzioni e aziende speciali, concessione
dei pubblici servizi, partecipazione dell'ente locale a societa' di capitali, affidamento di attivita' o
servizi mediante convenzione;
f) istituzione e ordinamento dei tributi, con esclusione della determinazione delle relative aliquote;
disciplina generale delle tariffe per la fruizione dei beni e dei servizi;
g) indirizzi da osservare da parte delle aziende pubbliche e degli enti dipendenti, sovvenzionati o
sottoposti a vigilanza;
h) contrazione dei mutui non previsti espressamente in atti fondamentali del consiglio comunale ed
emissione dei prestiti obbligazionari;
i) spese che impegnino i bilanci per gli esercizi successivi, escluse quelle relative alle locazioni di
immobili ed alla somministrazione e fornitura di beni e servizi a carattere continuativo;
l) acquisti e alienazioni immobiliari, relative permute, appalti e concessioni che non siano previsti
espressamente in atti fondamentali del consiglio o che non ne costituiscano mera esecuzione e che,
comunque, non rientrino nella ordinaria amministrazione di funzioni e servizi di competenza della
giunta, del segretario o di altri funzionari;
m) definizione degli indirizzi per la nomina e la designazione dei rappresentanti del comune presso
enti, aziende ed istituzioni, nonche' nomina dei rappresentanti del consiglio presso enti, aziende ed
istituzioni ad esso espressamente riservata dalla legge.

3. Il consiglio, nei modi disciplinati dallo statuto, partecipa altresi' alla definizione,
all'adeguamento e alla verifica periodica dell'attuazione delle linee programmatiche da parte del
sindaco o del presidente della provincia e dei singoli assessori.

4. Le deliberazioni in ordine agli argomenti di cui al presente articolo non possono essere adottate
in via d'urgenza da altri organi del comune o della provincia, salvo quelle attinenti alle variazioni
di bilancio adottate dalla giunta da sottoporre a ratifica del consiglio nei sessanta giorni successivi,
a pena di decadenza.

[omissis]

Articolo 46
Elezione del sindaco e del presidente della provincia - Nomina della giunta

1. Il sindaco e il presidente della provincia sono eletti dai cittadini a suffragio universale e diretto
secondo le disposizioni dettate dalla legge e sono membri dei rispettivi consigli.
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2. Il sindaco e il presidente della provincia nominano i componenti della giunta, tra cui un
vicesindaco e un vicepresidente, e ne danno comunicazione al consiglio nella prima seduta
successiva alla elezione.

3. Entro il termine fissato dallo statuto, il sindaco o il presidente della provincia, sentita la giunta,
presenta al consiglio le linee programmatiche relative alle azioni e ai progetti da realizzare nel
corso del mandato.

4. Il sindaco e il presidente della provincia possono revocare uno o piu' assessori, dandone
motivata comunicazione al consiglio.

Articolo 47
Composizione delle giunte

1. La giunta comunale e la giunta provinciale sono composte rispettivamente dal sindaco e dal
presidente della provincia, che le presiedono, e da un numero di assessori, stabilito dagli statuti,
che non deve essere superiore a un terzo, arrotondato aritmeticamente, del numero dei consiglieri
comunali e provinciali, computando a tale fine il sindaco e il presidente della provincia, e
comunque non superiore a sedici unita'.

2. Gli statuti, nel rispetto di quanto stabilito dal comma 1, possono fissare il numero degli assessori
ovvero il numero massimo degli stessi.

3. Nei comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti e nelle province gli assessori sono
nominati dal sindaco o dal presidente della provincia, anche al di fuori dei componenti del
consiglio, fra i cittadini in possesso dei requisiti di candidabilita', eleggibilita' e compatibilita' alla
carica di consigliere.

4. Nei comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti lo statuto puo' prevedere la nomina ad
assessore di cittadini non facenti, parte del consiglio ed in possesso dei requisiti di candidabilita',
eleggibilita' e compatibilita' alla carica di consigliere.

5. Fino all'adozione delle norme statutarie di cui al comma 1, le giunte comunali e provinciali sono
composte da un numero, di assessori stabilito rispettivamente nelle seguenti misure:
a) non superiore a 4 nei comuni con popolazione inferiore a 10.000 abitanti; non superiore a 6 nei
comuni con popolazione compresa tra 10.001 e 100.000 abitanti; non superiore a 10 nei comuni
con popolazione compresa tra 100.001 e 250.000 abitanti e nei capoluoghi di provincia con
popolazione inferiore a 100.000 abitanti; non superiore a 12 nei comuni con popolazione compresa
tra 250.001 e 500.000 abitanti; non superiore a 14 nei comuni con popolazione compresa tra
500.001 e 1.000.000 di abitanti e non superiore a 16 nei comuni con popolazione superiore a
1.000.000 di abitanti;
b) non superiore a 6 per le province a cui sono assegnati 24 consiglieri; non superiore a 8 per le
province a cui sono assegnati 30 consiglieri; non superiore a 10 per le province a cui sono
assegnati 36 consiglieri; non superiore a 12 per quelle a cui sono assegnati 45 consiglieri.

Articolo 48
Competenze delle giunte

1. La giunta collabora con il sindaco o con il presidente della provincia nel governo del comune o
della provincia ed opera attraverso deliberazioni collegiali.

2. La giunta compie tutti gli atti rientranti ai sensi dell'articolo 107, commi 1 e 2, nelle funzioni
degli organi di governo, che non siano riservati dalla legge al consiglio e che non ricadano nelle
competenze, previste dalle leggi o dallo statuto, del sindaco o del presidente della provincia o degli
organi di decentramento; collabora con il sindaco e con il presidente della provincia nell'attuazione
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degli indirizzi generali del consiglio; riferisce annualmente al consiglio sulla propria attivita' e
svolge attivita' propositive e di impulso nei confronti dello stesso.

3. E', altresi', di competenza della giunta l'adozione dei regolamenti sull'ordinamento degli uffici e
dei servizi, nel rispetto dei criteri generali stabiliti dal consiglio.

Articolo 49
Pareri dei responsabili dei servizi

1. Su ogni proposta di deliberazione sottoposta alla giunta ed al consiglio che non sia mero atto, di
indirizzo deve essere richiesto il parere in ordine alla sola regolarita' tecnica del responsabile del
servizio interessato e, qualora comporti impegno di spesa o diminuzione di entrata, del
responsabile di ragioneria in ordine alla regolarita' contabile. I pareri sono inseriti nella
deliberazione.

2. Nel caso in cui l'ente non abbia i responsabili dei servizi, il parere e' espresso dal Segretario
dell'ente, in relazione alle sue competenze.

3. I soggetti di cui al comma 1 rispondono in via amministrativa e contabile dei pareri espressi.

Articolo 50
Competenze del sindaco e del presidente della provincia

1. Il sindaco e il presidente della provincia sono gli organi responsabili dell'amministrazione del
comune e della provincia.

2. Il sindaco e il presidente della provincia rappresentano l'ente, convocano e presiedono la giunta,
nonche' il consiglio quando non e' previsto il presidente del consiglio, e sovrintendono al
funzionamento dei servizi e degli uffici e all'esecuzione degli atti.

3. Salvo quanto previsto dall'articolo 107 essi esercitano le funzioni loro attribuite dalle leggi,
dallo statuto e dai regolamenti e sovrintendono altresi' all'espletamento delle funzioni statali e
regionali attribuite o delegate al comune e alla provincia.

4. Il sindaco esercita altresi' le altre funzioni attribuitegli quale autorita' locale nelle materie
previste da specifiche disposizioni di legge.

5. In particolare, in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente
locale le ordinanze contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della
comunita' locale. Negli altri casi l'adozione dei provvedimenti d'urgenza ivi compresa la
costituzione di centri e organismi di referenza o assistenza, spetta allo Stato o alle regioni in
ragione della dimensione dell'emergenza e dell'eventuale interessamento di piu' ambiti territoriali
regionali.

6. In caso di emergenza che interessi il territorio di piu' comuni, ogni sindaco adotta le misure
necessarie fino a quando non intervengano i soggetti competenti ai sensi del precedente comma.

7. Il sindaco, altresi', coordina e riorganizza, sulla base degli indirizzi espressi dal consiglio
comunale e nell'ambito dei criteri eventualmente indicati dalla regione, gli orari degli esercizi
commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi pubblici, nonche', d'intesa con i responsabili
territorialmente competenti delle amministrazioni interessate, gli orari di apertura al pubblico degli
uffici pubblici localizzati nel territorio, al fine di armonizzare l'espletamento dei servizi con le
esigenze complessive e generali degli utenti.
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8. Sulla base degli indirizzi stabiliti dal consiglio il sindaco e il presidente della provincia
provvedono alla nomina, alla designazione e alla revoca dei rappresentanti del comune e della
provincia presso enti, aziende ed istituzioni.

9. Tutte le nomine e le designazioni debbono essere effettuate entro quarantacinque giorni
dall'insediamento ovvero entro i termini di scadenza del precedente incarico. In mancanza, il
comitato regionale di controllo adotta i provvedimenti sostitutivi ai sensi dell'articolo 136.

10. Il sindaco e il presidente della provincia nominano i responsabili degli uffici e dei servizi,
attribuiscono e definiscono gli incarichi dirigenziali e quelli di collaborazione esterna secondo le
modalita' ed i criteri stabiliti dagli articoli 109 e 110, nonche' dai rispettivi statuti e regolamenti
comunali e provinciali.

11. Il sindaco e il presidente della provincia prestano davanti al consiglio, nella seduta di
insediamento, il giuramento di osservare lealmente la Costituzione italiana.

12. Distintivo del sindaco e' la fascia tricolore con lo stemma della Repubblica e lo stemma del
comune, da portarsi a tracolla. Distintivo del presidente della provincia e' una fascia di colore
azzurro con lo stemma della Repubblica e lo stemma della propria provincia, da portare a tracolla.

[omissis]

Articolo 54
Attribuzioni del sindaco nei servizi di competenza statale

1. Il sindaco, quale ufficiale del Governo, sovraintende:
a) alla tenuta dei registri di stato civile e di popolazione ed agli adempimenti demandatigli dalle
leggi in materia elettorale, di leva militare e di statistica;
b) alla emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalle leggi e dai regolamenti in materia di
ordine e di sicurezza pubblica;
c) allo svolgimento, in materia di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria, delle funzioni
affidategli dalla legge;
d) alla vigilanza su tutto quanto possa interessare la sicurezza e l'ordine pubblico, informandone il
prefetto.

2. Il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato e nel rispetto dei principi
generali dell'ordinamento giuridico, provvedimenti contingibili e urgenti al fine di prevenire ed
eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumita' dei cittadini; per l'esecuzione dei relativi
ordini puo' richiedere al prefetto, ove occorra, l'assistenza della forza pubblica.

3. In casi di emergenza, connessi, con il traffico e/o con l'inquinamento atmosferico o acustico,
ovvero quando a causa di circostanze straordinarie si verifichino particolari necessita' dell'utenza,
il sindaco puo' modificare gli orari degli esercizi commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi
pubblici, nonche', d'intesa con i responsabili territorialmente competenti delle amministrazioni
interessate, gli orari di apertura al pubblico degli uffici pubblici localizzati nel territorio, adottando
i provvedimenti di cui al comma 2.

4. Se l'ordinanza adottata ai sensi del comma 2 e' rivolta a persone determinate e queste non
ottemperano all'ordine impartito, il sindaco puo' provvedere d'ufficio a spese degli interessati,
senza pregiudizio dell'azione penale per i reati in cui fossero incorsi.

5. Chi sostituisce il sindaco esercita anche le funzioni di cui al presente articolo.
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6. Nell'ambito dei servizi di cui al presente articolo, il prefetto puo' disporre ispezioni per accertare
il regolare funzionamento dei servizi stessi nonche' per l'acquisizione di dati e notizie interessanti
altri servizi di carattere generale.

7. Nelle materie previste dalle lettere a), b), c) e d) del comma 1, nonche' dall'articolo 14, il
sindaco, previa comunicazione al prefetto, puo' delegare l'esercizio delle funzioni ivi indicate al
presidente del consiglio circoscrizionale; ove non siano costituiti gli organi di decentramento
comunale, il sindaco puo' conferire la delega ad un consigliere comunale per l'esercizio delle
funzioni nei quartieri e nelle frazioni.

8. Ove il sindaco o chi ne esercita le funzioni non adempia ai compiti di cui al presente articolo, il
prefetto puo' nominare un commissario per l'adempimento delle funzioni stesse.

9. Alle spese per il commissario provvede l'ente interessato.

10. Ove il sindaco non adotti i provvedimenti di cui al comma 2, il prefetto provvede con propria
ordinanza.

[omissis]

TITOLO IV
ORGANIZZAZIONE E PERSONALE

CAPO I
Uffici e personale

Articolo 88
Disciplina applicabile agli uffici ed al personale degli enti locali

1. All'ordinamento degli uffici e del personale degli enti locali, ivi compresi i dirigenti ed i
segretari comunali e provinciali, si applicano le disposizioni del decreto legislativo 3 febbraio
1993, n. 29, e successive modificazioni ed integrazioni, e le altre disposizioni di legge in materia
di organizzazione e lavoro nelle pubbliche amministrazioni nonche' quelle contenute nel presente
testo unico.

Articolo 89
Fonti

1. Gli enti locali disciplinano, con propri regolamenti, in conformita' allo statuto, l'ordinamento
generale degli uffici e dei servizi, in base a criteri di autonomia, funzionalita' ed economicita' di
gestione e secondo principi di professionalita' e responsabilita'.

2. La potesta' regolamentare degli enti locali si esercita, tenendo conto di quanto demandato alla
contrattazione collettiva nazionale, nelle seguenti materie:
a) responsabilita' giuridiche attinenti ai singoli operatori nell'espletamento delle procedure
amministrative;
b) organi, uffici, modi di conferimento della titolarita' dei medesimi;
c) principi fondamentali di organizzazione degli uffici;
d) procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro;
e) ruoli, dotazioni organiche e loro consistenza complessiva;
f) garanzia della liberta' di insegnamento ed autonomia professionale nello svolgimento
dell'attivita' didattica, scientifica e di ricerca;
g) disciplina della responsabilita' e delle incompatibilita' tra impiego nelle pubbliche
amministrazioni ed altre attivita' e casi di divieto di cumulo di impieghi e incarichi pubblici.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 198

3. I regolamenti di cui al comma 1, nella definizione delle procedure per le assunzioni, fanno
riferimento ai principi fissati dall'articolo 36 del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e
successive modificazioni ed integrazioni.

4. In mancanza di disciplina regolamentare sull'ordinamento degli uffici e dei servizi o per la parte
non disciplinata dalla stessa, si applica la procedura di reclutamento prevista dal decreto del
Presidente della Repubblica 9 maggio 1994, n. 487.

5. Gli enti locali, nel rispetto dei principi fissati dal presente testo unico, provvedono alla
rideterminazione delle proprie dotazioni organiche, nonche' all'organizzazione e gestione del
personale nell'ambito della propria autonomia normativa ed organizzativa con i soli limiti derivanti
dalle proprie capacita' di bilancio e dalle esigenze di esercizio delle funzioni, dei servizi e dei
compiti loro attribuiti. Restano salve le disposizioni dettate dalla normativa concernente gli enti
locali dissestati e strutturalmente deficitari.

6. Nell'ambito delle leggi, nonche' dei regolamenti di cui al comma 1, le determinazioni per
l'organizzazione degli uffici e le misure inerenti alla gestione dei rapporti di lavoro sono assunte
dai soggetti preposti alla gestione con la capacita' e i poteri del privato datore di lavoro.

Articolo 90
Uffici di supporto agli organi di direzione politica

1. Il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi puo' prevedere la costituzione di uffici
posti alle dirette dipendenze del sindaco, del presidente della provincia, della giunta o degli
assessori, per l'esercizio delle funzioni di indirizzo e di controllo loro attribuite dalla legge,
costituiti da dipendenti dell'ente, ovvero, salvo che per gli enti dissestati o strutturalmente
deficitari, da collaboratori assunti con contratto a tempo determinato, i quali, se dipendenti da una
pubblica amministrazione, sono collocati in aspettativa senza assegni.

2. Al personale assunto con contratto di lavoro subordinato a tempo determinato si applica il
contratto collettivo nazionale di lavoro del personale degli enti locali.

3. Con provvedimento motivato della giunta, al personale di cui al comma 2 il trattamento
economico accessorio previsto dai contratti collettivi puo' essere sostituito da un unico
emolumento comprensivo dei compensi per il lavoro straordinario, per la produttivita' collettiva e
per la qualita' della prestazione individuale.

[omissis]

Articolo 93
Responsabilita' patrimoniale

1. Per gli amministratori e per il personale degli enti locali si osservano le disposizioni vigenti in
materia di responsabilita' degli impiegati civili dello Stato.

2. Il tesoriere ed ogni altro agente contabile che abbia maneggio di pubblico denaro o sia incaricato
della gestione dei beni degli enti locali, nonche' coloro che si ingeriscano negli incarichi attribuiti a
detti agenti devono rendere il conto della loro gestione e sono soggetti alla giurisdizione della
Corte dei conti secondo le norme e le procedure previste dalle leggi vigenti.

3. Gli agenti contabili degli enti locali, salvo che la Corte dei conti lo richieda, non sono tenuti alla
trasmissione della documentazione occorrente per il giudizio di conto di cui all'articolo 74 del
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regio decreto 18 novembre 1923, n. 2440, ed agli articoli 44 e seguenti del regio decreto 12 luglio
1934, n. 1214.

4. L'azione di responsabilita' si prescrive in cinque anni dalla commissione del fatto. La
responsabilita' nei confronti degli amministratori e dei dipendenti dei comuni e delle province e'
personale e non si estende agli eredi salvo il caso in cui vi sia stato illecito arricchimento del dante
causa e conseguente illecito arricchimento degli eredi stessi.

Articolo 94
Responsabilita' disciplinare

1. Qualora ricorra alcuna delle condizioni di cui alle lettere a), b), c), d) ed e) del comma 1
dell'articolo 58, nonche' alle lettere a), b) e c) del comma 1 dell'articolo 59 nei confronti del
personale dipendente delle amministrazioni locali, compresi gli enti ivi indicati, si fa luogo alla
immediata sospensione dell'interessato dalla funzione o dall'ufficio ricoperti. La sospensione e'
disposta dal responsabile dell'ufficio secondo la specifica competenza, con le modalita' e
procedure previste dai rispettivi ordinamenti. A tal fine i provvedimenti emanati dal giudice sono
comunicati, a cura della cancelleria del tribunale o della segreteria del pubblico ministero, ai
responsabili delle amministrazioni o enti locali indicati nelle predette disposizioni.

2. Al personale dipendente di cui al comma precedente si applicano altresi' le disposizioni del
comma 5 dell'articolo 58 e del comma 6 dell'articolo 59 previa attivazione del procedimento
disciplinare.

Articolo 95
Dati sul personale degli enti locali

1. Il Ministero dell'interno aggiorna periodicamente, sentiti l'Associazione nazionale comuni
italiani (Anci), l'Unione delle province d'Italia (Upi) e l'Unione nazionale comuni, comunita' enti
montani (Uncem), i dati del censimento generale del personale in servizio presso gli enti locali.

2. Resta ferma la disciplina sulla banca dati sulle dotazioni organiche degli enti locali prevista
dall'articolo 16-ter del decreto-legge 18 gennaio 1993, n. 8, convertito, con modificazioni, dalla
legge 19 marzo 1993, n. 68.

Articolo 96
Riduzione degli organismi collegiali

1. Al fine di conseguire risparmi di spese e recuperi di efficienza nei tempi dei procedimenti
amministrativi i consigli e le giunte, secondo le rispettive competenze, con provvedimento da
emanare entro sei mesi dall'inizio di ogni esercizio finanziario, individuano i comitati, le
commissioni, i consigli ed ogni altro organo collegiale con funzioni amministrative ritenuti
indispensabili per la realizzazione dei fini istituzionali dell'amministrazione o dell'ente interessato.
Gli organismi non identificati come indispensabili sono soppressi a decorrere dal mese successivo
all'emanazione del provvedimento. Le relative funzioni sono attribuite all'ufficio che riveste
preminente competenza nella materia.

CAPO II
Segretari comunali e provinciali

Articolo 97
Ruolo e funzioni
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1. Il comune e la provincia hanno un segretario titolare dipendente dall'Agenzia autonoma per la
gestione dell'albo dei segretari comunali e provinciali, di cui all'articolo 102 e iscritto all'albo di
cui all'articolo 98.

2. Il segretario comunale e provinciale svolge compiti di collaborazione e funzioni di assistenza
giuridico-amministrativa nei confronti degli organi dell'ente in ordine alla conformita' dell'azione
amministrativa alle leggi, allo statuto ed ai regolamenti.

3. Il sindaco e il presidente della provincia, ove si avvalgano della facolta' prevista dal comma 1
dell'articolo 108, contestualmente al provvedimento di nomina del direttore generale disciplinano,
secondo l'ordinamento dell'ente e nel rispetto del loro distinti ed autonomi ruoli, i rapporti tra il
segretario ed il direttore generale.

4. Il segretario sovrintende allo svolgimento delle funzioni dei dirigenti e ne coordina l'attivita',
salvo quando ai sensi e per gli effetti del comma 1 dell'articolo 108 il sindaco e il presidente della
provincia abbiano nominato il direttore generale. Il segretario inoltre:
a) partecipa con funzioni consultive, referenti e di assistenza alle riunioni del consiglio e della
giunta e ne cura la verbalizzazione;
b) esprime il parere di cui all'articolo 49, in relazione alle sue competenze, nel caso in cui l'ente
non abbia responsabili dei servizi;
c) puo' rogare tutti i contratti nei quali l'ente e' parte ed autenticare scritture private ed atti
unilaterali nell'interesse dell'ente;
d) esercita ogni altra funzione attribuitagli dallo statuto o dai regolamenti, o conferitagli dal
sindaco o dal presidente della provincia;
e) esercita le funzioni di direttore generale nell'ipotesi prevista dall'articolo 108, comma 4.

5. Il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi, puo' prevedere un vicesegretario per
coadiuvare il segretario e sostituirlo nei casi di vacanza, assenza o impedimento.

6. Il rapporto di lavoro dei segretari comunali e provinciali e' disciplinato dai contratti collettivi ai
sensi del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni ed integrazioni.

Articolo 98
Albo nazionale

1. L'albo nazionale dei segretari comunali e provinciali, al quale si accede per concorso, e'
articolato in sezioni regionali.

2. Il numero complessivo degli iscritti all'albo non puo' essere superiore al numero dei comuni e
delle province ridotto del numero delle sedi unificate, maggiorato di una percentuale determinata
ogni due anni dal consiglio di amministrazione dell'Agenzia di cui all'articolo 102 e funzionale
all'esigenza di garantire una adeguata opportunita' di scelta da parte dei sindaci e dei presidenti di
provincia.

3. I comuni possono stipulare convenzioni per l'ufficio di segretario comunale comunicandone
l'avvenuta costituzione alla Sezione regionale dell'Agenzia.

4. L'iscrizione all'albo e' subordinata al possesso dell'abilitazione concessa dalla Scuola superiore
per la formazione e la specializzazione dei dirigenti della pubblica amministrazione locale ovvero
dalla sezione autonoma della Scuola superiore dell'amministrazione dell'interno.

5. Al relativo corso si accede mediante concorso nazionale a cui possono partecipare i laureati in
giurisprudenza, scienze politiche, economia.

Articolo 99
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Nomina

1. Il sindaco e il presidente della provincia nominano il segretario, che dipende funzionalmente dal
capo dell'amministrazione, scegliendolo tra gli iscritti all'albo di cui all'articolo 98.

2. Salvo quanto disposto dall'articolo 100, la nomina ha durata corrispondente a quella del
mandato del sindaco o del presidente della provincia che lo ha nominato. Il segretario cessa
automaticamente dall'incarico con la cessazione del mandato del sindaco e del presidente della
provincia, continuando ad esercitare le funzioni sino alla nomina del nuovo segretario.

3. La nomina e' disposta non prima di sessanta giorni e non oltre centoventi giorni dalla data di
insediamento del sindaco e del presidente della provincia, decorsi i quali il segretario e'
confermato.

Articolo 100
Revoca

1. Il segretario puo' essere revocato con provvedimento motivato del sindaco o del presidente della
provincia, previa deliberazione della giunta, per violazione dei doveri d'ufficio.

Articolo 101
Disponibilita' e mobilita'

1. Il segretario comunale o provinciale non confermato, revocato o comunque privo di incarico e'
collocato in posizione di disponibilita' per la durata massima di quattro anni.

2. Durante il periodo di disponibilita' rimane iscritto all'albo ed e' posto a disposizione dell'Agenzia
autonoma di cui all'articolo 102 per le attivita' dell'Agenzia stessa o per l'attivita' di consulenza,
nonche' per incarichi di supplenza e di reggenza, ovvero per l'espletamento di funzioni
corrispondenti alla qualifica rivestita presso altre amministrazioni pubbliche che lo richiedano con
oneri a carico dell'ente presso cui presta servizio. Per il periodo di disponibilita' al segretario
compete il trattamento economico in godimento in relazione agli incarichi conferiti.

3. Nel caso di collocamento in disponibilita' per mancato raggiungimento di risultati imputabile al
segretario oppure motivato da gravi e ricorrenti violazioni dei doveri d'ufficio, allo stesso, salva
diversa sanzione, compete il trattamento economico tabellare spettante per la sua qualifica detratti
i compensi percepiti a titolo di indennita' per l'espletamento degli incarichi di cui al comma 2.

4. Decorsi quattro anni senza che abbia preso servizio in qualita' di titolare in altra sede il
segretario viene collocato d'ufficio in mobilita' presso altre pubbliche amministrazioni nella piena
salvaguardia della posizione giuridica ed economica.

Articolo 102
Agenzia autonoma per la gestione dell'albo dei segretari comunali e provinciali

1. E' istituita l'Agenzia autonoma per la gestione dell'albo dei segretari comunali e provinciali,
avente personalita' giuridica di diritto pubblico e sottoposta alla vigilanza del Ministero
dell'interno.

2. L'Agenzia e' gestita da un consiglio di amministrazione, nominato con decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri e composto da due sindaci nominati dall'Anci, da un presidente di provincia
designato dall'Upi, da tre segretari comunali e provinciali eletti tra gli iscritti all'albo e da due
esperti designati dalla Conferenza Stato-citta' e autonomie, locali. Il consiglio elegge nel proprio
seno un presidente e un vicepresidente.
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3. Con la stessa composizione e con le stesse modalita' sono costituiti i consigli di amministrazione
delle sezioni regionali.

4. L'Agenzia, con deliberazione del consiglio nazionale di amministrazione, puo' adeguare la
dotazione organica in relazione alle esigenze di funzionamento, entro i limiti derivanti dalle
disponibilita' di bilancio.

5. All'Agenzia e' attribuito un fondo finanziario di mobilita' a carico degli enti locali, disciplinato
dal regolamento di cui all'articolo 103, percentualmente determinato sul trattamento economico del
segretario dell'ente, graduato in rapporto alla dimensione dell'ente, e definito in sede di accordo
contrattuale.

6. Per il proprio funzionamento e per quello della Scuola superiore per la formazione e la
specializzazione dei dirigenti della pubblica amministrazione locale l'Agenzia si avvale del fondo
di mobilita' di cui al comma 5 a cui sono attribuiti i proventi dei diritti di segreteria di cui
all'articolo 42 della legge 8 giugno 1962, n. 604, e successive modificazioni.

[omissis]

CAPO III
Dirigenza ed incarichi

Articolo 107
Funzioni e responsabilta' della dirigenza

1. Spetta ai dirigenti la direzione degli uffici e dei servizi secondo i criteri e le norme dettati dagli
statuti e dai regolamenti. Questi si uniformano al principio per cui i poteri di indirizzo e di
controllo politico-amministrativo spettano agli organi di governo, mentre la gestione
amministrativa, finanziaria e tecnica e' attribuita ai dirigenti mediante autonomi poteri di spesa, di
organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo.

2. Spettano ai dirigenti tutti i compiti, compresa l'adozione degli atti e provvedimenti
amministrativi che impegnano l'amministrazione verso l'esterno, non ricompresi espressamente
dalla legge o dallo statuto tra le funzioni di indirizzo e controllo politico-amministrativo degli
organi di governo dell'ente o non rientranti tra le funzioni del segretario o del direttore generale, di
cui rispettivamente agli articoli 97 e 108.

3. Sono attribuiti ai dirigenti tutti i compiti di attuazione degli obiettivi e dei programmi definiti
con gli atti di indirizzo adottati dai medesimi organi tra i quali in particolare, secondo le modalita'
stabilite dallo statuto o dai regolamenti dell'ente:
a) la presidenza delle commissioni di gara e di concorso;
b) la responsabilita' delle procedure d'appalto e di concorso;
c) la stipulazione dei contratti;
d) gli atti di gestione finanziaria, ivi compresa l'assunzione di impegni di spesa;
e) gli atti di amministrazione e gestione del personale;
f) i provvedimenti di autorizzazione, concessione o analoghi, il cui rilascio presupponga
accertamenti e valutazioni, anche di natura discrezionale, nel rispetto di criteri predeterminati dalla
legge, dai regolamenti, da atti generali di indirizzo, ivi comprese le autorizzazioni e le concessioni
edilizie;
g) tutti i provvedimenti di sospensione dei lavori, abbattimento e riduzione in pristino di
competenza comunale, nonche' i poteri di vigilanza edilizia e di irrogazione delle sanzioni
amministrative previsti dalla vigente legislazione statale e regionale in materia di prevenzione e
repressione dell'abusivismo edilizio e paesaggistico-ambientale;
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h) le attestazioni, certificazioni comunicazioni, diffide, verbali, autenticazioni, legalizzazioni ed
ogni altro atto costituente manifestazione di giudizio e di conoscenza;
i) gli atti ad essi attribuiti dallo statuto e dai regolamenti o, in base a questi, delegati dal sindaco.

4. Le attribuzioni dei dirigenti, in applicazione del principio di cui all'articolo 1, comma 4, possono
essere derogate soltanto espressamente e ad opera di specifiche disposizioni legislative.

5. A decorrere dalla data di entrata in vigore del presente testo unico, le disposizioni che
conferiscono agli organi di cui al capo I titolo III l'adozione di atti di gestione e di atti o
provvedimenti amministrativi, si intendono nel senso che la relativa competenza spetta ai dirigenti,
salvo quanto previsto dall'articolo 50, comma 3, e dall'articolo 54.

6. I dirigenti sono direttamente responsabili, in via esclusiva, in relazione agli obiettivi dell'ente,
della correttezza amministrativa, della efficienza e dei risultati della gestione.

7. Alla valutazione dei dirigenti degli enti locali si applicano i principi contenuti nell'articolo 5,
commi 1 e 2, del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, secondo le modalita' previste
dall'articolo 147 del presente testo unico.

Articolo 108
Direttore generale

1. Il sindaco nei comuni con popolazione superiore ai 15.000 abitanti e il presidente della
provincia, previa deliberazione della giunta comunale o provinciale, possono nominare un direttore
generale, al di fuori della dotazione organica e con contratto a tempo determinato, e secondo criteri
stabiliti dal regolamento di organizzazione degli uffici e dei servizi, che provvede ad attuare gli
indirizzi e gli obiettivi stabiliti dagli organi di governo dell'ente, secondo le direttive impartite dal
sindaco o dal presidente della provincia, e che sovrintende alla gestione dell'ente, perseguendo
livelli ottimali di efficacia ed efficienza. Compete in particolare al direttore generale la
predisposizione del piano dettagliato di obiettivi previsto dall'articolo 197, comma 2, lettera a),
nonche' la proposta di piano esecutivo di gestione previsto dall'articolo 169. A tali fini, al direttore
generale rispondono, nell'esercizio delle funzioni loro assegnate, i dirigenti dell'ente, ad eccezione
del segretario del comune e della provincia.

2. Il direttore generale e' revocato dal sindaco o dal presidente della provincia, previa deliberazione
della giunta comunale o provinciale. La durata dell'incarico non puo' eccedere quella del mandato
del sindaco o del presidente della provincia.

3. Nei comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti e' consentito procedere alla nomina del
direttore generale previa stipula di convenzione tra comuni le cui popolazioni assommate
raggiungano i 15.000 abitanti. In tal caso il direttore generale dovra' provvedere anche alla
gestione coordinata o unitaria dei servizi tra i comuni interessati.

4. Quando non risultino stipulate le convenzioni previste dal comma 3 e in ogni altro caso in cui il
direttore generale non sia stato nominato, le relative funzioni possono essere conferite dal sindaco
o dal presidente della provincia al segretario.

Articolo 109
Conferimento di funzioni dirigenziali

1. Gli incarichi dirigenziali sono conferiti a tempo determinato, ai sensi dell'articolo 50, comma
10, con provvedimento motivato e con le modalita' fissate dal regolamento sull'ordinamento degli
uffici e dei servizi, secondo criteri di competenza professionale, in relazione agli obiettivi indicati
nel programma amministrativo del sindaco o del presidente della provincia e sono revocati in caso
di inosservanza delle direttive del sindaco o del presidente della provincia, della giunta o
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dell'assessore di riferimento, o in caso di mancato raggiungimento al termine di ciascun anno
finanziario degli obiettivi assegnati nel piano esecutivo di gestione previsto dall'articolo 169 o per
responsabilita' particolarmente grave o reiterata e negli altri casi disciplinati dai contratti collettivi
di lavoro. L'attribuzione degli incarichi puo' prescindere dalla precedente assegnazione di funzioni
di direzione a seguito di concorsi.

2. Nei comuni privi di personale di qualifica dirigenziale le funzioni di cui all'articolo 107, commi
2 e 3, fatta salva l'applicazione dell'articolo 97, comma 4, lettera d), possono essere attribuite, a
seguito di provvedimento motivato del sindaco, ai responsabili degli uffici o dei servizi,
indipendentemente dalla loro qualifica funzionale, anche in deroga a ogni diversa disposizione.

[omissis]

Articolo 111
Adeguamento della disciplina della dirigenza

1. Gli enti locali, tenendo conto delle proprie peculiarita' nell'esercizio della propria potesta'
statutaria e regolamentare, adeguano lo statuto ed il regolamento ai principi del presente capo e del
capo II del decreto legislativo del febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni ed integrazioni.

TITOLO V
SERVIZI E INTERVENTI PUBBLICI LOCALI

Articolo 112
Servizi pubblici locali

1. Gli enti locali, nell'ambito delle rispettive competenze, provvedono alla gestione dei servizi
pubblici che abbiano per oggetto produzione di beni ed attivita' rivolte a realizzare fini sociali e a
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunita' locali.

2. I servizi riservati in via esclusiva ai comuni e alle province sono stabiliti dalla legge.

3. Ai servizi pubblici locali si applica il capo III del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286,
relativo alla qualita' dei servizi pubblici locali e carte dei servizi.

[omissis]

TITOLO VI
CONTROLLI

CAPO I
Controllo sugli atti

Articolo 124
Pubblicazione delle deliberazioni

1. Tutte le deliberazioni del comune e della provincia sono pubblicate mediante affissione all'albo
pretorio, nella sede dell'ente, per quindici giorni consecutivi, salvo specifiche disposizioni di legge.

2. Tutte le deliberazioni degli altri enti locali sono pubblicate mediante affissione all'albo pretorio
del comune ove ha sede l'ente, per quindici giorni consecutivi, salvo specifiche disposizioni.

Articolo 125
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Comunicazione delle deliberazioni ai capigruppo

1. Contestualmente all'affissione all'albo le deliberazioni adottate dalla giunta sono trasmesse in
elenco ai capigruppo consiliari; i relativi testi sono messi a disposizione dei consiglieri nelle norme
stabilite dallo statuto o dal regolamento.

Articolo 126
Deliberazioni soggette in via necessaria al controllo preventivo di legittimita'

1. Il controllo preventivo di legittimita' di cui all'articolo 130 della Costituzione sugli atti degli enti
locali si esercita esclusivamente sugli statuti dell'ente, sui regolamenti di competenza del consiglio,
esclusi quelli attinenti all'autonomia organizzativa e contabile dello stesso consiglio, sui bilanci
annuali e pluriennali e relative variazioni, adottate o ratificate dal consiglio, sul rendiconto della
gestione, secondo le disposizioni del presente testo unico.

2. Il controllo preventivo di legittimita' si estende anche agli atti delle Istituzioni pubbliche di
assistenza e beneficenza.

Articolo 127
Controllo eventuale

1. Le deliberazioni della giunta e del consiglio sono sottoposte al controllo, nei limiti delle
illeggittimita' denunziate, quando un quarto dei consiglieri provinciali o un quarto dei consiglieri
nei comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti ovvero un quinto dei consiglieri nei
comuni con popolazione sino a 15.000 abitanti ne facciano richiesta scritta e motivata con
l'indicazione delle norme violate, entro dieci giorni dall'affissione all'albo pretorio, quando le
deliberazioni stesse riguardino:

a) appalti e affidamento di servizi o forniture di importo superiore alla soglia di rilievo
comunitario;
b) dotazioni organiche e relative variazioni;
c) assunzioni del personale.

2. Nei casi previsti dal comma 1, il controllo e' esercitato dal comitato regionale di controllo
ovvero, se istituito, dal difensore civico comunale o provinciale. L'organo che procede al controllo,
se ritiene che la deliberazione sia illegittima, ne da comunicazione all'ente, entro quindici giorni
dalla richiesta, e lo invita ad eliminare i vizi riscontrati. In tal caso, se l'ente non ritiene di
modificare la delibera, essa acquista efficacia se viene confermata con il voto favorevole della
maggioranza assoluta dei componenti il consiglio.

3. La giunta puo' altresi' sottoporre al controllo preventivo di legittimita' dell'organo regionale di
controllo ogni altra deliberazione dell'ente secondo le modalita' di cui all'articolo 133.

Articolo 128
Comitato regionale di controllo

1. Per l'esercizio del controllo di legittimita' e' istituito, con decreto del presidente della giunta
regionale, il comitato regionale di controllo sugli atti dei comuni e delle province.

2. Sono disciplinate con legge regionale l'elezione, a maggioranza qualificata dei componenti del
comitato regionale di controllo di cui all'articolo 130, comma 1, lettera a) e comma 2 prima parte,
la tempestiva sostituzione degli stessi in caso di morte, dimissioni, decadenza per reiterate assenze
ingiustificate o incompatibilita' sopravvenuta, nonche' per la supplenza del presidente.
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3. La legge regionale puo', articolare il comitato in sezioni per territorio o per materia,
salvaguardando con forme opportune l'unitarieta' di indirizzo. A tal fine la regione, in
collaborazione con gli uffici del comitato, cura la pubblicazione periodica delle principali decisioni
del comitato regionale di controllo con le relative motivazioni di riferimento.

4. Le pronunce degli organi di controllo previsti nel presente capo sono provvedimenti definitivi.

5. I componenti dei comitati regionali di controllo sono personalmente e solidalmente responsabili
nei confronti degli enti locali per i danni a questi arrecati con dolo o colpa grave nell'esercizio
delle loro funzioni.

Articolo 129
Servizi di consulenza del comitato regionale di controllo

1. Possono essere attivati nell'ambito dei comitati regionali di controllo servizi di consulenza ai
quali gli enti locali possono rivolgersi al fine di ottenere preventivi elementi valutativi in ordine
all'adozione di atti o provvedimenti di particolare complessita' o che attengano ad aspetti nuovi
dell'attivita' deliberativa. La regione disciplina con propria normativa le modalita' organizzative e
di espletamento dei servizi di consulenza.

Articolo 130
Composizione del comitato

1. Il comitato regionale di controllo e ogni sua eventuale sezione sono composti:
a) da quattro esperti eletti dal consiglio regionale, di cui:
1) uno iscritto da almeno dieci anni nell'albo degli avvocati, scelto in una terna proposta dal
competente ordine professionale;
2) uno iscritto da almeno dieci anni all'albo dei dottori commercialisti o dei ragionieri, scelto in
una terna proposta dai rispettivi ordini professionali;
3) uno scelto tra chi abbia ricoperto complessivamente per almeno cinque anni la carica di sindaco,
di presidente della provincia, di consigliere regionale o di parlamentare nazionale, ovvero tra i
funzionari statali, regionali o degli enti locali in quiescenza, con qualifica non inferiore a dirigente
od equiparata;
4) uno scelto tra i magistrati o gli avvocati dello Stato in quiescenza, o tra i professori di ruolo di
universita' in materie giuridiche ed amministrative ovvero tra i segretari comunali o provinciali in
quiescenza;
b) da un esperto designato dal commissario del Governo scelto fra funzionari
dell'Amministrazione civile dell'interno in servizio nelle rispettive province.

2. Il consiglio regionale elegge non piu' di due componenti supplenti aventi i requisiti di cui alla
lettera a) del comma 1; un terzo supplente, avente i requisiti di cui alla lettera b) del comma 1, e'
designato dal commissario del Governo.

3. In caso di assenza od impedimento dei componenti effettivi, di cui rispettivamente alle lettere a)
e b) del comma 1, intervengono alle sedute i componenti supplenti, eletti o designati per la stessa
categoria.

4. Il comitato ed ogni sua sezione eleggono nel proprio seno il presidente ed un vicepresidente
scelti tra i componenti eletti dal consiglio regionale.

5. Funge da segretario un funzionario della regione.

6. Il comitato e le sezioni sono rinnovati integralmente a seguito di nuove elezioni del consiglio
regionale, nonche' quando si dimetta contemporaneamente la maggioranza dei rispettivi
componenti.
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7. Il presidente ed il vicepresidente del comitato, se dipendenti pubblici, sono collocati fuori ruolo;
se dipendenti privati, sono collocati in aspettativa non retribuita.

8. Ai componenti del comitato si applicano le norme relative ai permessi ed alle aspettative
previsti per gli amministratori locali.

[omissis]

Articolo 132
Funzionamento del comitato

1. Il funzionamento dei comitati regionali di controllo e delle loro sezioni, le indennita' da
attribuire ai componenti, le funzioni del presidente e del vicepresidente, le forme di pubblicita'
della attivita' dei comitati e di consultazione delle decisioni, nonche' il rilascio di copie di esse
sono disciplinati dalla legge regionale.

2. Le spese per il funzionamento dei comitati regionali di controllo e dei loro uffici, nonche' la
corresponsione di un'indennita' di carica ai componenti sono a carico della regione.

3. La regione provvede alle strutture serventi del comitato regionale di controllo ispirandosi ai
principi dell'adeguatezza funzionale e dell'autonomia dell'organo.

Articolo 133
Modalita' del controllo preventivo di legittimita'

1. Il controllo di legittimita' comporta la verifica della conformita' dell'atto alle norme vigenti ed
alle norme statutarie specificamente indicate nel provvedimento di annullamento, per quanto
riguarda la competenza, la forma e la procedura, e rimanendo esclusa ogni diversa valutazione
dell'interesse pubblico perseguito. Nell'esame del bilancio preventivo e del rendiconto della
gestione il controllo di legittimita' comprende la coerenza interna degli atti e la corrispondenza dei
dati contabili con quelli delle deliberazioni, nonche' con i documenti giustificativi allegati alle
stesse.

2. Il comitato regionale di controllo, entro dieci giorni dalla ricezione degli atti di cui all'articolo
126, comma 1, puo' disporre l'audizione dei rappresentanti dell'ente deliberante o puo' richiedere,
per una sola volta, chiarimenti o elementi integrativi di giudizio in forma scritta. In tal caso il
termine per l'esercizio del controllo viene sospeso e riprende a decorrere dalla data della
trasmissione dei chiarimenti o elementi integrativi o dell'audizione dei rappresentanti.

3. Il comitato puo' indicare all'ente interessato le modificazioni da apportare alle risultanze del
rendiconto della gestione con l'invito ad adottarle entro il termine massimo di trenta giorni.

4. Nel caso di mancata adozione delle modificazioni entro il termine di cui al comma 3, o di
annullamento della deliberazione di adozione del rendiconto della gestione da parte del comitato di
controllo, questo provvede alla nomina di uno o piu' commissari per la redazione del conto stesso.

5. Non puo' essere riesaminato il provvedimento sottoposto a controllo nel caso di annullamento in
sede giurisdizionale di una decisione negativa di controllo.

Articolo 134
Esecutivita' delle deliberazioni
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1. La deliberazione soggetta al controllo necessario di legittimita' deve essere trasmessa a pena di
decadenza entro il quinto giorno successivo all'adozione. Essa diventa esecutiva se entro 30 giorni
dalla trasmissione della stessa il comitato regionale di controllo non trasmetta all'ente interessato
un provvedimento motivato di annullamento. Le deliberazioni diventano comunque esecutive
qualora prima del decorso dello stesso termine il comitato regionale di controllo dia
comunicazione di non aver riscontrato vizi di legittimita'.

2. Nel caso delle deliberazioni soggette a controllo eventuale la richiesta di controllo sospende
l'esecutivita' delle stesse fino all'avvenuto esito del controllo.

3. Le deliberazioni non soggette a controllo necessario o non sottoposte a controllo eventuale
diventano esecutive dopo il decimo giorno dalla loro pubblicazione.

4. Nel caso di urgenza le deliberazioni del consiglio o della giunta possono essere dichiarate
immediatamente eseguibili con il voto espresso dalla maggioranza dei componenti.

Articolo 135
Comunicazione deliberazioni al prefetto

1. Il Prefetto, nell'esercizio dei poteri conferitigli dalla legge o a lui delegati dal Ministro
dell'interno, ai sensi dell'articolo 2, comma, 2-quater, del decreto-legge 29 ottobre 1991, n. 345,
convertito, con modificazioni, dalla legge 30 dicembre 1991, n. 410, e successive modificazioni ed
integrazioni, qualora ritenga, sulla base di fondati elementi comunque acquisiti, che esistano
tentativi di infiltrazioni di tipo mafioso nelle attivita' riguardanti appalti, concessioni, subappalti,
cottimi, noli a caldo o contratti similari per la realizzazione di opere e di lavori pubblici, ovvero
quando sia necessario assicurare il regolare svolgimento delle attivita' delle pubbliche
amministrazioni, richiede ai competenti organi statali e regionali gli interventi di controllo e
sostitutivi previsti dalla legge.

2. Ai medesimi fini indicati nel comma 1 il prefetto puo' chiedere che siano sottoposte al controllo
preventivo di legittimita' le deliberazioni degli enti locali relative ad acquisti, alienazioni, appalti
ed in generale a tutti i contratti, con le modalita' e i termini previsti dall'articolo 133, comma 1. Le
predette deliberazioni sono comunicate al prefetto contestualmente all'affissione all'albo.

Articolo 136
Poteri sostitutivi per omissione o ritardo di atti obbligatori

1. Qualora gli enti locali, sebbene invitati a provvedere entro congruo termine, ritardino o
omettano di compiere atti obbligatori per legge, si provvede a mezzo di commissario ad acta
nominato dal difensore civico regionale, ove costituito, ovvero dal comitato regionale di controllo.
Il commissario ad acta provvede entro sessanta giorni dal conferimento dell'incarico.

Articolo 137
Poteri sostitutivi del Governo

1. Con riferimento alle funzioni e ai compiti spettanti agli enti locali, in caso di accertata inattivita'
che comporti inadempimento agli obblighi derivanti dall'appartenenza alla Unione europea o
pericolo di grave pregiudizio agli interessi nazionali, il Presidente del Consiglio dei Ministri, su
proposta del Ministro competente per materia, assegna all'ente inadempiente un congruo termine
per provvedere.

2. Decorso inutilmente tale termine, il Consiglio dei Ministri, sentito il soggetto inadempiente,
nomina un commissario che provvede in via sostitutiva.
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3. In casi di assoluta urgenza, non si applica la procedura di cui al comma 1 e il Consiglio dei
Ministri puo' adottare il provvedimento di cui al comma 2, su proposta del Presidente del
Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministro competente. Il provvedimento in tal modo
adottato ha immediata esecuzione ed e' immediatamente comunicato alla Conferenza Stato-citta' e
autonomie locali allargata ai rappresentanti delle comunita' montane, che ne puo' chiedere il
riesame, nei termini e con gli effetti previsti dall'articolo 8, comma 3, della legge 15 marzo 1997,
n. 59.

4. Restano ferme le disposizioni in materia di poteri sostitutivi previste dalla legislazione vigente.

Articolo 138
Annullamento straordinario

1. In applicazione dell'articolo 2, comma 3, lettera p), della legge 23 agosto 1988, n. 400, il
Governo, a tutela dell'unita' dell'ordinamento, con decreto del Presidente della Repubblica, previa
deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell'interno, ha facolta', in
qualunque tempo, di annullare, d'ufficio o su denunzia, sentito il Consiglio di Stato, gli atti degli
enti locali viziati da illegittimita'.

Articolo 139
Pareri obbligatori

1. Ai pareri obbligatori delle amministrazioni statali, anche ad ordinamento autonomo, delle
regioni e di ogni altro ente sottoposto a tutela statale, regionale e subregionale, prescritti da
qualsiasi norma avente forza di legge ai fini della programmazione, progettazione ed esecuzione di
opere pubbliche o di altre attivita' degli enti locali, si applicano le disposizioni dell'articolo 16 della
legge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modifiche ed integrazioni, salvo specifiche disposizioni
di legge.

Articolo 140
Norma finale

1. Le disposizioni del presente capo si applicano anche agli altri enti di cui all'articolo 2, compresi
i consorzi cui partecipano enti locali, con esclusione di quelli che gestiscono attivita' aventi
rilevanza economica ed imprenditoriale e, ove previsto dallo statuto, dei consorzi per la gestione
dei servizi sociali, intendendosi sostituiti alla giunta e al consiglio del comune o della provincia i
corrispondenti organi di governo.

CAPO II
Controllo sugli organi

Articolo 141
Scioglimento e sospensione dei consigli comunali e provinciali

1. I consigli comunali e provinciali vengono sciolti con decreto del Presidente della Repubblica, su
proposta del Ministro dell'interno:
a) quando compiano atti contrari alla Costituzione o per gravi e persistenti violazioni di legge,
nonche' per gravi motivi di ordine pubblico;
b) quando non possa essere assicurato il normale funzionamento degli organi e dei servizi per le
seguenti cause:
1) impedimento permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o del presidente della
provincia;
2) dimissioni del sindaco o del presidente della provincia;
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3) cessazione dalla carica per dimissioni contestuali, ovvero rese anche con atti separati purche'
contemporaneamente presentati al protocollo dell'ente, della meta' piu' uno dei membri assegnati,
non computando a tal fine il sindaco o il presidente della provincia;
4) riduzione dell'organo assembleare per impossibilita' di surroga alla meta' dei componenti del
consiglio;
c) quando non sia approvato nei termini il bilancio.

2. Nella ipotesi di cui alla lettera c) del comma 1, trascorso il termine entro il quale il bilancio deve
essere approvato senza che sia stato predisposto dalla giunta il relativo schema, l'organo regionale
di controllo nomina un commissario affinche' lo predisponga d'ufficio per sottoporlo al consiglio.
In tal caso e comunque quando il consiglio non abbia approvato nei termini di legge lo schema di
bilancio predisposto dalla giunta, l'organo regionale di controllo assegna al consiglio, con lettera
notificata ai singoli consiglieri, un termine non superiore a 20 giorni per la sua approvazione,
decorso il quale si sostituisce, mediante apposito commissario, all'amministrazione inadempiente.
Del provvedimento sostitutivo e' data comunicazione al prefetto che inizia la procedura per lo
scioglimento del consiglio.

3. Nei casi diversi da quelli previsti dal numero 1) della lettera b) del comma 1, con il decreto di
scioglimento si provvede alla nomina di un commissario, che esercita le attribuzioni conferitegli
con il decreto stesso.

4. Il rinnovo del consiglio nelle ipotesi di scioglimento deve coincidere con il primo turno
elettorale utile previsto dalla legge.

5. I consiglieri cessati dalla carica per effetto dello scioglimento continuano ad esercitare, fino alla
nomina dei successori, gli incarichi esterni loro eventualmente attribuiti.

6. Al decreto di scioglimento e' allegata la relazione del Ministro contenente i motivi del
provvedimento; dell'adozione del decreto di scioglimento e' data immediata comunicazione al
Parlamento. Il decreto e' pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana.

7. Iniziata la procedura di cui ai commi precedenti ed in attesa del decreto di scioglimento, il
prefetto, per motivi di grave e urgente necessita', puo' sospendere, per un periodo comunque non
superiore a novanta giorni, i consigli comunali e provinciali e nominare un commissario per la
provvisoria amministrazione dell'ente.

8. Ove non diversamente previsto dalle leggi regionali le disposizioni di cui al presente articolo si
applicano, in quanto compatibili, agli altri enti locali di cui all'articolo 2, comma 1 ed ai consorzi
tra enti locali. Il relativo provvedimento di scioglimento degli organi comunque denominati degli
enti locali di cui al presente comma e' disposto con decreto del Ministro dell'interno.

Articolo 142
Rimozione e sospensione di amministratori locali.

1. Con decreto del Ministro dell'interno il sindaco, il presidente della provincia, i presidenti dei
consorzi e delle comunita' montane, i componenti dei consigli e delle giunte, i presidenti dei
consigli circoscrizionali possono essere rimossi quando compiano atti contrari alla Costituzione o
per gravi e persistenti violazioni di legge o per gravi motivi di ordine pubblico.

2. In attesa del decreto, il prefetto puo' sospendere gli amministratori di cui al comma 1 qualora
sussistano motivi di grave e urgente necessita'.

3. Sono fatte salve le disposizioni dettate dagli articoli 58 e 59.

Articolo 143



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazionePag. 211

Scioglimento dei consigli comunali e provinciali conseguente a fenomeni di infiltrazione e di
condizionamento di tipo mafioso.

1. Fuori dei casi previsti dall'articolo 141, i consigli comunali e provinciali sono sciolti quando,
anche a seguito di accertamenti effettuati a norma dell'articolo 59, comma 7, emergono elementi su
collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalita' organizzata o su forme di
condizionamento degli amministratori stessi, che compromettono la libera determinazione degli
organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, nonche' il
regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che risultano tali da arrecare grave e
perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica. Lo scioglimento del consiglio
comunale o provinciale comporta la cessazione dalla carica di consigliere, di sindaco, di presidente
della provincia e di componente delle rispettive giunte, anche se diversamente disposto dalle leggi
vigenti in materia di ordinamento e funzionamento degli organi predetti, nonche' di ogni altro
incarico comunque connesso alle cariche ricoperte.

2. Lo scioglimento e' disposto con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del
Ministro dell'interno, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri. Il provvedimento di
scioglimento deliberato dal Consiglio dei Ministri e' trasmesso al Presidente della Repubblica per
l'emanazione del decreto ed e' contestualmente trasmesso alle Camere. Il procedimento e' avviato
dal prefetto della provincia con una relazione che tiene anche conto di elementi eventualmente
acquisiti con i poteri delegati dal Ministro dell'interno ai sensi dell'articolo 2, comma 2-quater, del
decreto-legge 29 ottobre 1991, n. 345, convertito, con modificazioni, dalla legge 330 dicembre
1991, n. 410, e successive modificazioni ed integrazioni. Nei casi in cui per i fatti oggetto degli
accertamenti di cui al comma 1 o per eventi connessi sia pendente procedimento penale, il prefetto
puo' richiedere preventivamente informazioni al procuratore della repubblica competente, il quale,
in deroga all'articolo 329 del codice di procedura penale, comunica tutte le informazioni che non
ritiene debbano rimanere segrete per le esigenze del procedimento.

3. Il decreto di scioglimento conserva i suoi effetti per un periodo da dodici a diciotto mesi
prorogabili fino ad un massimo di ventiquattro mesi in casi eccezionali, dandone comunicazione
alle commissioni parlamentari competenti, al fine di assicurare il buon andamento delle
amministrazioni e il regolare funzionamento dei servizi ad esse affidati. Il decreto di scioglimento,
con allegata la relazione del Ministro, e' pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica
italiana.

4. Il provvedimento con il quale si dispone l'eventuale proroga della durata dello scioglimento a
norma del comma 3 e' adottato non oltre il cinquantesimo giorno antecedente la data fissata per lo
svolgimento delle elezioni relative al rinnovo degli organi. Si osservano le procedure e le modalita'
stabilite dal comma 2 del presente articolo.

5. Quando ricorrono motivi di urgente necessita', il prefetto, in attesa del decreto di scioglimento,
sospende gli organi dalla carica ricoperta, nonche' da ogni altro incarico ad essa connesso,
assicurando la provvisoria amministrazione dell'ente mediante invio di commissari. La
sospensione non puo' eccedere la durata di 60 giorni e il termine del decreto di cui al comma 3
decorre dalla data del provvedimento di sospensione.

6. Si fa luogo comunque allo scioglimento degli organi a norma del presente articolo quando
sussistono le condizioni indicate nel comma 1, ancorche' ricorrano le situazioni previste
dall'articolo 141.

Articolo 144
Commissione straordinaria e Comitato di sostegno e monitoraggio

1. Con il decreto di scioglimento di cui all'articolo 143 e' nominata una commissione straordinaria
per la gestione dell'ente, la quale esercita le attribuzioni che le sono conferite con il decreto stesso.
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La commissione e' composta di tre membri scelti tra funzionari dello Stato, in servizio o in
quiescenza, e tra magistrati della giurisdizione ordinaria o amministrativa in quiescenza. La
commissione rimane in carica fino allo svolgimento del primo turno elettorale utile.

2. Presso il Ministero dell'interno e' istituito, con personale della amministrazione, un comitato di
sostegno e di monitoraggio dell'azione delle commissioni straordinarie di cui al comma 1 e dei
comuni riportati a gestione ordinaria.

3. Con decreto del Ministro dell'interno, adottato a norma dell'articolo 17, comma 3, della legge 23
agosto 1988, n. 400, sono determinate le modalita' di organizzazione e funzionamento della
commissione straordinaria per l'esercizio delle attribuzioni ad essa conferite, le modalita' di
pubblicizzazione degli atti adottati dalla commissione stessa, nonche' le modalita' di
organizzazione e funzionamento, del comitato di cui al comma 2.

Articolo 145
Gestione straordinaria

1. Quando in relazione alle situazioni indicate nel comma 1 dell'articolo 143 sussiste la necessita'
di assicurare il regolare funzionamento dei servizi degli enti nei cui confronti e' stato disposto lo
scioglimento, il prefetto, su richiesta della commissione straordinaria di cui al comma 1
dell'articolo 144, puo' disporre, anche in deroga alle norme vigenti, l'assegnazione in via
temporanea, in posizione di comando o distacco, di personale amministrativo e tecnico di
amministrazioni ed enti pubblici, previa intesa con gli stessi, ove occorra anche in posizione di
sovraordinazione. Al personale assegnato spetta un compenso mensile lordo proporzionato alle
prestazioni da rendere, stabilito dal prefetto in misura non superiore al 50 per cento del compenso
spettante a ciascuno dei componenti della commissione straordinaria, nonche', ove dovuto, il
trattamento economico di missione stabilito dalla legge per i dipendenti dello Stato in relazione
alla qualifica funzionale posseduta nell'amministrazione di appartenenza. Tali competenze sono a
carico dello Stato e sono corrisposte dalla prefettura, sulla base di idonea documentazione
giustificativa, sugli accreditamenti emessi, in deroga alle vigenti disposizioni di legge, dal
Ministero dell'interno. La prefettura, in caso di ritardo nell'emissione degli accreditamenti e'
autorizzata a prelevare le somme occorrenti sui fondi in genere della contabilita' speciale. Per il
personale non dipendente dalle amministrazioni centrali o periferiche dello Stato, la prefettura
provvede al rimborso al datore di lavoro dello stipendio lordo, per la parte proporzionalmente
corrispondente alla durata delle prestazioni rese. Agli oneri derivanti dalla presente disposizione si
provvede con una quota parte del 10 per cento delle somme di denaro confiscate ai sensi della
legge 31 maggio 1965, n. 575, e successive modificazioni, nonche' del ricavato delle vendite
disposte a norma dell'articolo 4, commi 4 e 6, del decreto-legge 14 giugno 1989, n. 230,
convertito, con modificazioni dalla legge 4 agosto 1989, n. 282, relative ai beni mobili o immobili
ed ai beni costituiti in azienda confiscati ai sensi della medesima legge n. 575 del 1965. Alla
scadenza del periodo di assegnazione, la commissione straordinaria potra' rilasciare, sulla base
della valutazione dell'attivita' prestata dal personale assegnato, apposita certificazione di lodevole
servizio che costituisce titolo valutabile ai fini della progressione di carriera e nei concorsi interni e
pubblici nelle amministrazioni dello Stato, delle regioni e degli enti locali.

2. Per far fronte a situazioni di gravi disservizi e per avviare la sollecita realizzazione di opere
pubbliche indifferibili, la commissione straordinaria di cui al comma 1 dell'articolo 144, entro il
termine di sessanta giorni dall'insediamento, adotta un piano di priorita' degli interventi, anche con
riferimento a progetti gia' approvati e non eseguiti. Gli atti relativi devono essere nuovamente
approvati dalla commissione straordinaria. La relativa deliberazione, esecutiva a norma di legge, e'
inviata entro dieci giorni al prefetto il quale, sentito il comitato provinciale della pubblica
amministrazione opportunamente integrato con i rappresentanti di uffici tecnici delle
amministrazioni statali, regionali o locali, trasmette gli atti all'amministrazione regionale
territorialmente competente per il tramite del commissario del Governo, o alla Cassa depositi e
prestiti, che provvedono alla dichiarazione di priorita' di accesso ai contributi e finanziamenti a
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carico degli stanziamenti comunque destinati agli investimenti degli enti locali. Le disposizioni del
presente comma si applicano ai predetti enti anche in deroga alla disciplina sugli enti locali
dissestati, limitatamente agli importi totalmente ammortizzabili con contributi statali o regionali ad
essi effettivamente assegnati.

3. Le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 si applicano, a far tempo dalla data di insediamento degli
organi e fino alla scadenza del mandato elettivo, anche alle amministrazioni comunali e
provinciali, i cui organi siano rinnovati al termine del periodo di scioglimento disposto ai sensi del
comma 1 dell'articolo 143.

4. Nei casi in cui lo scioglimento e' disposto anche con riferimento a situazioni di infiltrazione o di
condizionamento di tipo mafioso, connesse all'aggiudicazione di appalti di opere o di lavori
pubblici o di pubbliche forniture, ovvero l'affidamento in concessione di servizi pubblici locali, la
commissione straordinaria di cui al comma 1 dell'articolo 144 procede alle necessarie verifiche
con i poteri del collegio degli ispettori di cui all'articolo 14 del decreto-legge 13 maggio 1991, n.
152, convertito, con modificazioni, dalla legge 12 luglio 1991, n. 203. A conclusione degli
accertamenti, la commissione straordinaria adotta tutti i provvedimenti ritenuti necessari e puo'
disporre d'autorita' la revoca delle deliberazioni gia' adottate, in qualunque momento e fase della
procedura contrattuale, o la rescissione del contratto gia' concluso.

5. Ferme restando le forme di partecipazione popolare previste dagli statuti in attuazione
dell'articolo 8, comma 3, la commissione straordinaria di cui al comma 1 dell'articolo 144, allo
scopo di acquisire ogni utile elemento di conoscenza e valutazione in ordine a rilevanti questioni di
interesse generale si avvale, anche mediante forme di consultazione diretta, dell'apporto di
rappresentanti delle forze politiche in ambito locale, dell'Anci, dell'Upi, delle organizzazioni di
volontariato e di altri organismi locali particolarmente interessati alle questioni da trattare.

Articolo 146
Norma finale

1. Le disposizioni di cui agli articoli 143, 144, 145 si applicano anche agli altri enti locali di cui
all'articolo 2, comma 1, nonche' ai consorzi di comuni e province, agli organi comunque
denominati delle aziende sanitarie locali ed ospedaliere, alle aziende speciali dei comuni e delle
province e ai consigli circoscrizionali, in quanto compatibili con i relativi ordinamenti.

2. Il Ministro dell'interno presenta al Parlamento una relazione semestrale sull'attivita' svolta dalla
gestione straordinaria dei singoli comuni.

CAPO III
Controlli interni

Articolo 147
Tipologia dei controlli interni

1. Gli enti locali, nell'ambito della loro autonomia normativa ed organizzativa, individuano
strumenti e metodologie adeguati a:
a) garantire attraverso il controllo di regolarita' amministrativa e contabile, la legittimita',
regolarita' e correttezza dell'azione amministrativa;
b) verificare, attraverso il controllo di gestione, l'efficacia, efficienza ed economicita' dell'azione
amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il
rapporto tra costi e risultati;
c) valutare le prestazioni del personale con qualifica dirigenziale;
d) valutare l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, programmi ed altri
strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra risultati conseguiti
e obiettivi predefiniti.



UNIVERSITÀ DEGLI STUDI DI SASSARI
DIPARTIMENTO DI ECONOMIA ISTITUZIONI E SOCIETÀ

��������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������

____________________________________________________________________________________________________________________________________
Università di Sassari – Tesi di dottorato in Fondamenti e metodi delle scienze sociali e del servizio sociale     Autore: Lucio Pier Paolo Verre

Aspetti della razionalità nella pubblica amministrazione Pag. 214

2. I controlli interni sono ordinati secondo il principio della distinzione tra funzioni di indirizzo e
compiti di gestione, quale risulta dagli articoli 3, comma 1, lettere b) e c), e 14 del decreto
legislativo, 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni ed integrazioni.

3. L'organizzazione dei controlli interni e' effettuata dagli enti locali anche in deroga agli altri
principi di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286.

4. Per l'effettuazione dei controlli di cui al comma 1, piu' enti locali possono istituire uffici unici,
mediante convenzione che ne regoli le modalita' di costituzione e di funzionamento.

5. Nell'ambito dei comitati provinciali per la pubblica amministrazione. d'intesa con le province,
sono istituite apposite strutture di consulenza e supporto, delle quali possono avvalersi gli enti
locali per l'esercizio dei controlli previsti dal decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286. A tal fine, i
predetti comitati possono essere integrati con esperti nelle materie di pertinenza.

CAPO IV
Controlli esterni sulla gestione

Articolo 148
Controllo della Corte dei Conti

1. La Corte dei conti esercita il controllo sulla gestione degli enti locali, ai sensi delle disposizioni
di cui alla legge 14 gennaio 1994, n. 20 e successive modificazioni ed integrazioni.

PARTE SECONDA

ORDINAMENTO FINANZIARIO E CONTABILE

TITOLO I
DISPOSIZIONI GENERALI

Articolo 149
Principi generali in materia di finanza propria e derivata

1. L'ordinamento della finanza locale e' riservato alla legge, che la coordina con la finanza statale e
con quella regionale.

2. Ai comuni e alle province la legge riconosce, nell'ambito della finanza pubblica, autonomia
finanziaria fondata su certezza di risorse proprie e trasferite.

3. La legge assicura, altresi', agli enti locali potesta' impositiva autonoma nel campo delle imposte,
delle tasse e delle tariffe, con conseguente adeguamento della legislazione tributaria vigente. A tal
fine i comuni e le province in forza dell'articolo 52 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n.
446, e successive modificazioni possono disciplinare con regolamento le proprie entrate, anche
tributarie, salvo per quanto attiene alla individuazione e definizione delle fattispecie imponibili,
dei soggetti passivi e dell'aliquota massima dei singoli tributi, nel rispetto delle esigenze di
semplificazione degli adempimenti dei contribuenti. Per quanto non regolamentato si applicano le
disposizioni di legge vigenti.

4. La finanza dei comuni e delle province e' costituita da:
a) imposte proprie;
b) addizionali e compartecipazioni ad imposte erariali o regionali;
c) tasse e diritti per servizi pubblici;
d) trasferimenti erariali;
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e) trasferimenti regionali;
f) altre entrate proprie, anche di natura patrimoniale;
g) risorse per investimenti;
h) altre entrate.

5. I trasferimenti erariali sono ripartiti in base a criteri obiettivi che tengano conto della
popolazione, del territorio e delle condizioni socio-economiche, nonche' in base ad una perequata
distribuzione delle risorse che tenga conto degli squilibri di fiscalita' locale.

6. Lo Stato assegna specifici contributi per fronteggiare situazioni eccezionali.

7. Le entrate fiscali finanziano i servizi pubblici ritenuti necessari per lo sviluppo della comunita'
ed integrano la contribuzione erariale per l'erogazione dei servizi pubblici indispensabili.

8. A ciascun ente locale spettano le tasse, i diritti, le tariffe e i corrispettivi sui servizi di propria
competenza. Gli enti locali determinano per i servizi pubblici tariffe o corrispettivi a carico degli
utenti, anche in modo non generalizzato. Lo Stato e le regioni, qualora prevedano per legge casi di
gratuita' nei servizi di competenza dei comuni e delle province ovvero fissino prezzi e tariffe
inferiori al costo effettivo della prestazione, debbono garantire agli enti locali risorse finanziarie
compensative.

9. La legge determina un fondo nazionale ordinario per contribuire ad investimenti degli enti locali
destinati alla realizzazione di opere pubbliche di preminente interesse sociale ed economico.

10. La legge determina un fondo nazionale speciale per finanziare con criteri perequativi gli
investimenti destinati alla realizzazione di opere pubbliche unicamente in aree o per situazioni
definite dalla legge statale.

11. L'ammontare complessivo dei trasferimenti e dei fondi e' determinato in base a parametri
fissati dalla legge per ciascuno degli anni previsti dal bilancio pluriennale dello Stato e non e'
riducibile nel triennio.

12. Le regioni concorrono al finanziamento degli enti locali per la realizzazione del piano
regionale di sviluppo e dei programmi di investimento, assicurando la copertura finanziaria degli
oneri necessari all'esercizio di funzioni trasferite o delegate.

13. Le risorse spettanti a comuni e province per spese di investimento previste da leggi settoriali
dello Stato sono distribuite sulla base di programmi regionali. Le regioni, inoltre, determinano con
legge i finanziamenti per, le funzioni da esse attribuite agli enti locali in relazione al costo di
gestione dei servizi sulla base della programmazione regionale.

Articolo 150
Principi in materia di ordinamento finanziario e contabile

1. L'ordinamento finanziario e contabile degli enti locali e' riservato alla legge dello Stato e
stabilito dalle disposizioni di principio del presente testo unico.

2. L'ordinamento stabilisce per gli enti locali i principi in materia di programmazione, gestione e
rendicontazione, nonche' i principi relativi alle attivita' di investimento, al servizio di tesoreria, ai
compiti ed alle attribuzioni dell'organo di revisione economico-finanziaria e, per gli enti cui sia
applicabile, alla disciplina del risanamento finanziario.

3. Restano salve le competenze delle regioni a statuto speciale e delle province autonome di Trento
e Bolzano.
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Articolo 151
Principi in materia di contabilita'

1. Gli enti locali deliberano entro il 31 dicembre il bilancio di previsione per l'anno successivo,
osservando i principi di unita', annualita', universalita' ed integrita', veridicita', pareggio finanziario
e pubblicita'. Il termine puo' essere differito con decreto del Ministro dell'interno d'intesa con il
Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica, sentita la Conferenza Stato-
citta' ed autonomie locali, in presenza di motivate esigenze.

2. Il bilancio e' corredato di una relazione previsionale e programmatica, di un bilancio pluriennale
di durata pari a quello della regione di appartenenza e degli allegati previsti dall'articolo 172 o da
altre norme di legge.

3. I documenti di bilancio devono comunque essere redatti in modo da consentire la lettura per
programmi, servizi ed interventi.

4. I provvedimenti dei responsabili dei servizi che comportano impegni di spesa sono trasmessi al
responsabile del servizio finanziario e sono esecutivi con l'apposizione del visto di regolarita'
contabile attestante la copertura finanziaria.

5. I risultati di gestione sono rilevati anche mediante contabilita' economica e dimostrati nel
rendiconto comprendente il conto del bilancio e il conto del patrimonio.

6. Al rendiconto e' allegata una relazione illustrativa della giunta che esprime le valutazioni di
efficacia dell'azione condotta sulla base dei risultati conseguiti in rapporto ai programmi ed ai costi
sostenuti.

7. Il rendiconto e' deliberato dall'organo consiliare entro il 30 giugno dell'anno successivo.

Articolo 152
Regolamento di contabilita'

1. Con il regolamento di contabilita' ciascun ente locale applica i principi contabili stabiliti dal
presente testo unico, con modalita' organizzative corrispondenti alle caratteristiche di ciascuna
comunita', ferme restando le disposizioni previste dall'ordinamento per assicurare l'unitarieta' ed
uniformita' del sistema finanziario e contabile.

2. Il regolamento di contabilita' assicura, di norma, la conoscenza consolidata dei risultati globali
delle gestioni relative ad enti od organismi costituiti per l'esercizio di funzioni e servizi.

3. Il regolamento di contabilita' stabilisce le norme relative alle competenze specifiche dei soggetti
dell'amministrazione preposti alla programmazione, adozione ed attuazione dei provvedimenti di
gestione che hanno carattere finanziario e contabile, in armonia con le disposizioni del presente
testo unico e delle altre leggi vigenti.

4. I regolamenti di contabilita' sono approvati nel rispetto delle norme della parte seconda del
presente testo unico, da considerarsi come principi generali con valore di limite inderogabile, con
eccezione delle sottoelencate norme, le quali non si applicano qualora il regolamento di contabilita'
dell'ente rechi una differente disciplina:
a) articoli 177 e 178;
b) articoli 179, commi 2, lettere b) c) e d), e 3), 180, commi da 1 a 3 ), 181, commi 1 e 3, 182, 184,
185, commi da 2 a 4;
c) articoli 186, 191, comma 5, 197, 198;
d) articoli 199, 202, comma 2, 203, 205, 207;
e) articoli da 213 a 215, 216, comma 3), da 217 a 219, 221, 224, 225;
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f) articoli 235, commi 2 e 3, 237, 238.

Articolo 153
Servizio economico-finanziario

1. Con il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi sono disciplinati l'organizzazione
del servizio finanziario, o di ragioneria o qualificazione corrispondente, secondo le dimensioni
demografiche e l'importanza economico-finanziaria dell'ente. Al servizio e' affidato il
coordinamento e la gestione dell'attivita' finanziaria.

2. E' consentito stipulare apposite convenzioni tra gli enti per assicurare il servizio a mezzo di
strutture comuni.

3. Il responsabile del servizio finanziario di cui all'articolo 151, comma 4, si identifica con il
responsabile del servizio o con i soggetti preposti alle eventuali articolazioni previste dal
regolamento di contabilita'.

4. Il responsabile del servizio finanziario, di ragioneria o qualificazione corrispondente, e' preposto
alla verifica di veridicita' delle previsioni di entrata e di compatibilita' delle previsioni di spesa,
avanzate dai vari servizi, da iscriversi nel bilancio annuale o pluriennale ed alla verifica periodica
dello stato di accertamento delle entrate e di impegno delle spese.

5. Il regolamento di contabilita' disciplina le modalita' con le quali vengono resi i pareri di
regolarita' contabile sulle, proposte di deliberazione ed apposto il visto di regolarita' contabile sulle
determinazioni dei soggetti abilitati. Il responsabile dei servizio finanziario effettua le attestazioni
di copertura della spesa in relazione alle disponibilita' effettive esistenti negli stanziamenti di spesa
e, quando occorre, in relazione allo stato di realizzazione degli accertamenti di entrata vincolata
secondo quanto previsto dal regolamento di contabilita'.

6. Il regolamento di contabilita' disciplina le segnalazioni obbligatorie dei fatti e delle valutazioni
del responsabile finanziario al legale rappresentante dell'ente, al consiglio dell'ente nella persona
del suo presidente, al segretario ed all'organo di revisione ove si rilevi che la gestione delle entrate
o delle spese correnti evidenzi il costituirsi di situazioni - non compensabili da maggiori entrate o
minori spese - tali da pregiudicare gli equilibri del bilancio. In ogni caso la segnalazione e'
effettuata entro sette giorni dalla conoscenza dei fatti. Il consiglio provvede al riequilibrio a norma
dell'articolo 193, entro trenta giorni dal ricevimento della segnalazione, anche su proposta della
giunta.

7. Lo stesso regolamento prevede l'istituzione di un servizio di economato. cui viene preposto un
responsabile, per la gestione di cassa delle spese di ufficio di non rilevante ammontare.

Articolo 154
Osservatorio sulla finanza e la contabilita' degli enti locali

1. E' istituito presso il Ministero dell'interno l'Osservatorio sulla finanza e la contabilita' degli enti
locali.

2. L'Osservatorio ha il compito di promuovere la corretta gestione delle risorse finanziarie,
strumentali ed umane, la salvaguardia degli equilibri di bilancio, l'applicazione dei principi
contabili e la congruita' degli strumenti applicativi, nonche' la sperimentazione di nuovi modelli
contabili. L'Osservatorio adotta iniziative di divulgazione e di approfondimento finalizzate ad
agevolare l'applicazione ed il recepimento delle norme.
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3. L'Osservatorio presenta al Ministro dell'interno almeno una relazione annuale sullo stato di
applicazione delle norme, con proposte di integrazione normativa e di principi contabili di
generale applicazione.

4. Il presidente ed i componenti dell'Osservatorio, in numero non superiore a diciotto, sono
nominati dal Ministro dell'interno con proprio decreto tra funzionari dello Stato, o di altre
pubbliche amministrazioni, professori e ricercatori universitari ed esperti. L'Upi, l'Anci e l'Uncem
designano ciascuna un proprio rappresentante. L'Osservatorio dura in carica cinque anni.

5. Il Ministro dell'interno puo' assegnare ulteriori funzioni nell'ambito delle finalita' generali del
comma 2 ed emanare norme di funzionamento e di organizzazione.

6. L'Osservatorio si avvale delle strutture e dell'organizzazione della Direzione centrale per la
finanza locale e per i servizi finanziari dell'Amministrazione civile del Ministero dell'interno.

7. Ai componenti dell'Osservatorio spettano il trattamento economico ed i rimborsi spese previsti
per i componenti della Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali.

Articolo 155
Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali

1. La Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali operante presso il Ministero
dell'interno, gia' denominata Commissione di ricerca per la finanza locale, svolge i seguenti
compiti:
a) controllo centrale, da esercitare prioritariamente in relazione alla verifica della compatibilita'
finanziaria, sulle dotazioni organiche e sui provvedimenti di assunzione di personale degli enti
dissestati e degli enti strutturalmente deficitari, ai sensi dell'articolo 243;
b) parere da rendere al Ministro dell'interno sul provvedimento di approvazione o diniego del
piano di estinzione delle passivita', ai sensi dell'articolo 256, comma 7;
c) proposta al Ministro dell'interno di misure straordinarie per il pagamento della massa passiva in
caso di insufficienza delle risorse disponibili, ai sensi dell'articolo 256, comma 12;
d) parere da rendere in merito all'assunzione del mutuo con la Cassa depositi e prestiti da parte
dell'ente locale, ai sensi dell'articolo 255, comma 5;
e) parere da rendere al Ministro dell'interno sul provvedimento di approvazione o diniego
dell'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato, ai sensi dell'articolo 261;
f) proposta al Ministro dell'interno di adozione delle misure necessarie per il risanamento dell'ente
locale, a seguito del ricostituirsi di disavanzo di amministrazione o insorgenza di debiti fuori
bilancio non ripianabili con i normali mezzi o mancato rispetto delle prescrizioni poste a carico
dell'ente, ai sensi dell'articolo 268;
g) parere da rendere al Ministro dell'interno sul provvedimento di sostituzione di tutto o parte
dell'organo straordinario di liquidazione, ai sensi dell'articolo 254, comma 8;
h) approvazione, previo esame, della rideterminazione della pianta organica dell'ente locale
dissestato, ai sensi dell'articolo 259, comma 7.

2. La composizione e le modalita' di funzionamento della Commissione sono disciplinate con
regolamento da adottarsi ai sensi dell'articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400.

Articolo 156
Classi demografiche e popolazione residente

1. Ai fini dell'applicazione delle disposizioni contenute nella parte seconda del presente testo unico
valgono per i comuni, se non diversamente disciplinato, le seguenti classi demografiche:
a) comuni con meno di 500 abitanti;
b) comuni da 500 a 999 abitanti;
c) comuni da 1.000 a 1.999 abitanti;
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d) comuni da 2.000 a 2.999 abitanti;
e) comuni da 3.000 a 4.999 abitanti;
f) comuni da 5.000 a 9.999 abitanti;
g) comuni da 10.000 a 19.999 abitanti;
h) comuni da 20.000 a 59.999 abitanti;
i) comuni da 60.000 a 99.999 abitanti;
l) comuni da 100.000 a 249.999 abitanti;
m) comuni da 250.000 a 499.999 abitanti;
n) comuni da 500.000 abitanti ed oltre.

2. Le disposizioni del presente testo unico e di altre leggi e regolamenti relative all'attribuzione di
contributi erariali di qualsiasi natura, nonche' all'inclusione nel sistema di tesoreria unica di cui alla
legge 29 ottobre 1984, n. 720, alla disciplina del dissesto finanziario ed alla disciplina dei revisori
dei conti, che facciano riferimento alla popolazione, vanno interpretate, se non diversamente
disciplinato, come concernenti la popolazione residente calcolata alla fine del penultimo anno
precedente per le province ed i comuni secondo i dati dell'Istituto nazionale di statistica, ovvero
secondo i dati dell'Uncem per le comunita' montane. Per le comunita' montane e i comuni di nuova
istituzione si utilizza l'ultima popolazione disponibile.

Articolo 157
Consolidamento dei conti pubblici

1. Ai fini del consolidamento dei conti pubblici gli enti locali rispettano le disposizioni di cui agli
articoli 25, 29 e 30 della legge 5 agosto 1978, n. 468, e successive modificazioni ed integrazioni.

Articolo 158
Rendiconto dei contributi straordinari

1. Per tutti i contributi straordinari assegnati da amministrazioni pubbliche agli enti locali e' dovuta
la presentazione del rendiconto all'amministrazione erogante entro sessanta giorni dal termine
dell'esercizio finanziario relativo, a cura del segretario e del responsabile del servizio finanziario.

2. Il rendiconto, oltre alla dimostrazione contabile della spesa, documenta i risultati ottenuti in
termini di efficienza ed efficacia dell'intervento.

3. Il termine di cui al comma 1 e' perentorio. La sua inosservanza comporta l'obbligo di
restituzione del contributo straordinario assegnato.

4. Ove il contributo attenga ad un intervento realizzato in piu' esercizi finanziari l'ente locale e'
tenuto al rendiconto per ciascun esercizio.

Articolo 159
Norme sulle esecuzioni nei confronti degli enti locali

1. Non sono ammesse procedure di esecuzione e di espropriazione forzata nei confronti degli enti
locali presso soggetti diversi dai rispettivi tesorieri. Gli atti esecutivi eventualmente intrapresi non
determinano vincoli sui beni oggetto della procedura espropriativa.

2. Non sono soggette ad esecuzione forzata, a pena di nullita' rilevabile anche d'ufficio dal giudice,
le somme di competenza degli enti locali destinate a:
a) pagamento delle retribuzioni al personale dipendente e dei conseguenti oneri previdenziali per i
tre mesi successivi;
b) pagamento delle rate di mutui e di prestiti obbligazionari scadenti nel semestre in corso;
c) espletamento dei servizi locali indispensabili.
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3. Per l'operativita' dei limiti all'esecuzione forzata di cui al comma 2 occorre che l'organo
esecutivo, con deliberazione da adottarsi per ogni semestre e notificata al tesoriere, quantifichi
preventivamente gli importi delle somme destinate alle suddette finalita'.

4. Le procedure esecutive eventualmente intraprese in violazione del comma 2 non determinano
vincoli sulle somme ne' limitazioni all'attivita' del tesoriere.

5. I provvedimenti adottati dai commissari nominati a seguito dell'esperimento delle procedure di
cui all'articolo 37 della legge 6 dicembre 1971, n. 1034, e di cui all'articolo 27, comma 1, numero
4, del testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato, emanato con regio decreto 26 giugno 1924, n.
1054, devono essere muniti dell'attestazione di copertura finanziaria prevista dall'articolo 151,
comma 4. e non possono avere ad oggetto le somme di cui alle lettere a), b) e c) del comma 2,
quantificate ai sensi del comma 3.

Articolo 160
Approvazione di modelli e schemi contabili

1. Con regolamento, da emanare a norma dell'articolo 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono
approvati:
a) i modelli relativi al bilancio di previsione, ivi inclusi i quadri riepilogativi;
b) il sistema di codifica del bilancio e dei titoli contabili di entrata e di spesa;
c) i modelli relativi al bilancio pluriennale;
d) i modelli relativi al conto del tesoriere;
e) i modelli relativi al conto del bilancio ivi incluse la tabella dei parametri di riscontro della
situazione di deficitarieta' strutturale e la tabella dei parametri gestionali;
f) i modelli relativi al conto economico ed al prospetto di conciliazione;
g) i modelli relativi al conto del patrimonio;
h) i modelli relativi alla resa del conto da parte degli agenti contabili di cui all'articolo 227.

2. Con regolamento, da emanare a norma dell'articolo 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, e'
approvato lo schema relativo alla relazione previsionale e programmatica previo parere della
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome.

Articolo 161
Certificazioni di bilancio

1. Gli enti locali sono tenuti a redigere apposite certificazioni sui principali dati del bilancio di
previsione e del rendiconto. Le certificazioni sono firmate dal segretario e dal responsabile del
servizio finanziario.

2. Le modalita' per la struttura, la redazione e la presentazione delle certificazioni sono stabilite tre
mesi prima della scadenza di ciascun adempimento con decreto del Ministro dell'interno d'intesa
con l'Anci, con l'Upi e con l'Uncem, da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale.

3. La mancata presentazione di un certificato comporta la sospensione della seconda rata del
contributo ordinario dell'anno nel quale avviene l'inadempienza.

4. Il Ministero dell'interno provvede a rendere disponibili i dati delle certificazioni alle regioni, alle
associazioni rappresentative degli enti locali, alla Corte dei conti ed all'Istituto nazionale di
statistica.

TITOLO II
PROGRAMMAZIONE E BILANCI

CAPO I
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Programmazione

Articolo 162
Principi del bilancio

1. Gli enti locali deliberano annualmente il bilancio di previsione finanziario redatto in termini di
competenza, per l'anno successivo, osservando i principi di unita', annualita', universalita' ed
integrita', veridicita', pareggio, finanziario e pubblicita'. La situazione corrente, come definita al
comma 6 del presente articolo, non puo' presentare un disavanzo.

2. Il totale delle entrate finanzia indistintamente il totale delle spese, salvo le eccezioni di legge.

3. L'unita' temporale della gestione e' l'anno finanziario, che inizia il 1° gennaio e termina il 31
dicembre dello stesso anno; dopo tale termine non possono piu' effettuarsi accertamenti di entrate e
impegni di spesa in conto dell'esercizio scaduto.

4. Tutte le entrate sono iscritte in bilancio al lordo delle spese di riscossione a carico degli enti
locali e di altre eventuali spese ad esse connesse. Parimenti tutte le spese sono iscritte in bilancio
integralmente, senza alcuna riduzione delle correlative entrate. La gestione finanziaria e' unica
come il relativo bilancio di previsione: sono vietate le gestioni di entrate e di spese che non siano
iscritte in bilancio.

5. Il bilancio di previsione e' redatto nel rispetto dei principi di veridicita' ed attendibilita', sostenuti
da analisi riferite ad un adeguato arco di tempo o, in mancanza, da altri idonei parametri di
riferimento.

6. Il bilancio di previsione e' deliberato in pareggio finanziario complessivo. Inoltre le previsioni di
competenza relative alle spese correnti sommate alle previsioni di competenza relative alle quote
di capitale delle rate di ammortamento dei mutui e dei prestiti obbligazionari non possono essere
complessivamente superiori alle previsioni di competenza dei primi tre titoli dell'entrata e non
possono avere altra forma di finanziamento, salva le eccezioni previste per legge. Per le comunita'
montane si fa riferimento ai primi due titoli delle entrate.

7. Gli enti assicurano ai cittadini ed agli organismi di partecipazione, di cui all'articolo 8, la
conoscenza dei contenuti significativi e caratteristici del bilancio annuale e dei suoi allegati con le
modalita' previste dallo statuto e dai regolamenti.

Articolo 163
Esercizio provvisorio e gestione provvisoria

1. Nelle more dell'approvazione del bilancio di previsione da parte dell'organo regionale di
controllo, l'organo consiliare dell'ente delibera l'esercizio provvisorio, per un periodo non
superiore a due mesi, sulla base del bilancio gia' deliberato. Gli enti locali possono effettuare, per
ciascun intervento, spese in misura non superiore mensilmente ad un dodicesimo delle somme
previste nel bilancio deliberato, con esclusione delle spese tassativamente regolate dalla legge o
non suscettibili di pagamento frazionato in dodicesimi.

2. Ove non sia stato deliberato il bilancio di previsione, e' consentita esclusivamente una gestione
provvisoria, nei limiti dei corrispondenti stanziamenti di spesa dell'ultimo bilancio approvato ove
esistenti. La gestione provvisoria e' limitata all'assolvimento delle obbligazioni e: riassunte
assunte, delle obbligazioni derivanti da provvedimenti giurisdizionali esecutivi e di obblighi
speciali tassativamente regolati dalla legge, al pagamento delle spese di personale, di residui
passivi di rate di mutuo, di canoni, imposte e tasse, ed, in generale, limitata alle sole operazioni
necessarie per evitare che siano arrecati danni patrimoniali certi e gravi all'ente.
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3. Ove la scadenza del termine per la deliberazione del bilancio di previsione sia stata fissata da
norme statali in un periodo successivo all'inizio dell'esercizio finanziario di riferimento l'esercizio
provvisorio si intende automaticamente autorizzato sino a tale termine e si applicano le modalita'
di gestione di cui al comma 1 intendendosi come riferimento l'ultimo bilancio definitivamente
approvato.

Articolo 164
Caratteristiche del bilancio

1. L'unita' elementare del bilancio per l'entrata e' la risorsa e per la spesa e' l'intervento per ciascun
servizio. Nei servizi per conto di terzi, sia nell'entrata che nella spesa, l'unita' elementare e' il
capitolo, che indica l'oggetto.

2. Il bilancio di previsione annuale ha carattere autorizzatorio, costituendo limite agli impegni di
spesa, fatta eccezione per i servizi per conto di terzi.

3. In sede di predisposizione del bilancio di previsione annuale il consiglio dell'ente assicura
idoneo finanziamento agli impegni pluriennali assunti nel corso degli esercizi precedenti.

Articolo 165
Struttura del bilancio

1. Il bilancio di previsione annuale e' composto da due parti, relative rispettivamente all'entrata ed
alla spesa.

2. La parte entrata e' ordinata gradualmente in titoli, categorie e risorse, in relazione,
rispettivamente alla fonte di provenienza alla tipologia ed alla specifica individuazione dell'oggetto
dell'entrata.

3. I titoli dell'entrata per province, comuni, citta' metropolitane ed unioni di comuni sono:
Titolo 1 - Entrate tributarie;
Titolo II - Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della regione e di altri
enti pubblici anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate dalla regione;
Titolo III - Entrate extratributarie;
Titolo IV - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da riscossioni di crediti;
Titolo V - Entrate derivanti da accensioni di prestiti;
Titolo VI - Entrate da servizi per conto di terzi;

4. I titoli dell'entrata per le comunita' montane sono:
Titolo I - Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della regione e di altri
enti pubblici anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate dalla regione;
Titolo II - Entrate extratributarie;
Titolo III - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da riscossioni di crediti;
Titolo IV - Entrate derivanti da accensioni di prestiti;
Titolo V - Entrate da servizi per conto di terzi.

5. La parte spesa e' ordinata gradualmente in titoli, funzioni, servizi ed interventi, in relazione,
rispettivamente, ai principali aggregati economici, alle funzioni degli enti, ai singoli uffici che
gestiscono un complesso di attivita' ed alla natura economica dei fattori produttivi nell'ambito di
ciascun servizio. La parte spesa e' leggibile anche per programmi dei quali e', fatta analitica
illustrazione in apposito quadro di sintesi del bilancio e nella relazione previsionale e
programmatica.

6. I titoli della spesa sono:
Titolo I - Spese correnti;
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Titolo II - Spese in conto capitale;
Titolo III - Spese per rimborso di prestiti;
Titolo IV - Spese per servizi per conto di terzi.

7. Il programma, il quale costituisce il complesso coordinato di attivita', anche normative, relative
alle opere da realizzare e di interventi diretti ed indiretti, non necessariamente solo finanziari, per il
raggiungimento di un fine prestabilito, nel piu' vasto piano generale di sviluppo dell'ente, secondo
le indicazioni dell'articolo 151 puo' essere compreso all'interno di una sola delle funzioni dell'ente,
ma puo' anche estendersi a piu' funzioni.

8. A ciascun servizio e' correlato un reparto organizzativo semplice o complesso composto da
persone e mezzi cui e' preposto un responsabile.

9. A ciascun servizio e' affidato, col bilancio di previsione, un complesso di mezzi finanziari,
specificati negli interventi assegnati, dei quale risponde il responsabile del servizio.

10. Ciascuna risorsa dell'entratate ciascun intervento della spesa indicano:
a) l'ammontare degli accertamenti o degli impegni risultanti dal rendiconto dei penultimo anno
precedente all'esercizio di riferimento e la previsione aggiornata relativa all'esercizio in corso;
b) l'ammontare delle entrate che si prevede di accertare o delle spese che si prevede di impegnare
nell'esercizio cui il bilancio si riferisce.

11. L'avanzo ed il disavanzo di amministrazione sono iscritti in bilancio, con le modalita' di cui
agli articoli 187 e 188, prima di tutte le entrate e prima di tutte le spese.

12. I bilanci di previsione degli enti locali recepiscono, per quanto non contrasta con la normativa
del presente testo unico, le norme recate dalle leggi delle rispettive regioni di appartenenza per
quanto concerne le entrate e le spese relative a funzioni delegate, al fine di consentire la possibilita'
del controllo regionale sulla destinazione dei fondi assegnati agli enti locali e l'omogeneita' delle
classificazioni di dette spese nel bilanci di previsione degli enti rispetto a quelle contenute nei
rispettivi bilanci di previsione regionali. Le entrate e le spese per le funzioni delegate dalle regioni
non possono essere collocate tra i servizi per conto di terzi nei bilanci di previsione degli enti
locali.

13. Il bilancio di previsione si conclude con piu' quadri riepilogativi.

14. Con il regolamento di cui all'articolo 160 sono approvati i modelli relativi al bilancio di
previsione, inclusi i quadri riepilogativi, il sistema di codifica del bilancio ed il sistema di codifica
dei titoli contabili di entrata e di spesa, anche al fini di cui all'articolo 157.

Articolo 166
Fondo di riserva

1. Gli enti locali iscrivono nel proprio bilancio di previsione un fondo di riserva non inferiore allo
0,30 e non superiore al 2 per cento del totale delle spese correnti inizialmente previste in bilancio.

2. Il fondo e' utilizzato, con deliberazioni dell'organo esecutivo da comunicare all'organo consiliare
nei tempi stabiliti dal regolamento di contabilita', nei casi in cui si verifichino esigenze
straordinarie di bilancio o le dotazioni degli interventi di spesa corrente si rivelino insufficienti.

Articolo 167
Ammortamento dei beni
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1. Gli enti locali iscrivono nell'apposito intervento di ciascun servizio l'importo dell'ammortamento
accantonato per i beni relativi almeno per il trenta per cento del valore calcolato secondo i criteri
dell'articolo 229.

2. L'utilizzazione delle somme accantonate ai fini del reinvestimento e' effettuata dopo che gli
importi sono rifluiti nel risultato di amministrazione di fine esercizio ed e' possibile la sua
applicazione al bilancio in conformita' all'articolo 187.

Articolo 168
Servizi per conto di terzi

1. Le entrate e le spese relative ai servizi per conto di terzi, ivi compresi i fondi economali, e che
costituiscono al tempo stesso un debito ed un credito per l'ente, sono ordinati esclusivamente in
capitoli, secondo la partizione contenuta nel regolamento di cui all'articolo 160.

2. Le previsioni e gli accertamenti d'entrata conservano l'equivalenza con le previsioni e gli
impegni di spesa.

Articolo 169
Piano esecutivo di gestione

1. Sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal consiglio, l'organo esecutivo
definisce, prima dell'inizio dell'esercizio, il piano esecutivo di gestione, determinando gli obiettivi
di gestione ed affidando gli stessi, unitamente alle dotazioni necessarie, ai responsabili dei servizi.

2. Il piano esecutivo di gestione contiene una ulteriore graduazione delle risorse dell'entrata in
capitoli, dei servizi in centri di costo e degli interventi in capitoli.

3. L'applicazione dei commi 1 e 2 del presente articolo e' facoltativa per gli enti locali con
popolazione inferiore a 15.000 abitanti e per le comunita' montane.

Articolo 170
Relazione previsionale e programmatica

1. Gli enti locali allegano al bilancio annuale di previsione una relazione previsionale e
programmatica che copra un periodo pari a quello del bilancio pluriennale.

2. La relazione previsionale e programmatica ha carattere generale. Illustra anzitutto le
caratteristiche generali della popolazione, del territorio, dell'economia insediata e dei servizi
dell'ente, precisandone risorse umane, strumentali e tecnologiche. Comprende, per la parte entrata,
una valutazione generale sui mezzi finanziari, individuando le fonti di finanziamento ed
evidenziando l'andamento storico degli stessi ed i relativi vincoli.

3. Per la parte spesa la relazione e' redatta per programmi e per eventuali progetti, con espresso
riferimento ai programmi indicati nel bilancio annuale e nel bilancio pluriennale, rilevando l'entita'
e l'incidenza percentuale della previsione con riferimento alla spesa corrente consolidata, a quella
di sviluppo ed a quella di investimento.

4. Per ciascun programma e' data specificazione della finalita' che si intende conseguire e delle
risorse umane e strumentali ad esso destinate, distintamente per ciascuno degli esercizi in cui si
articola il programma stesso ed e' data specifica motivazione delle scelte adottate.

5. La relazione previsionale e programmatica fornisce la motivata dimostrazione delle variazioni
intervenute rispetto all'esercizio precedente.
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6. Per gli organismi gestionali dell'ente locale la relazione indica anche gli obiettivi che si
intendono raggiungere, sia in termini di bilancio che in termini di efficacia, efficienza ed
economicita' del servizio.

7. La relazione fornisce adeguati elementi che dimostrino la coerenza delle previsioni annuali e
pluriennali con gli strumenti urbanistici, con particolare riferimento alla delibera di cui all'articolo
172, comma 1, lettera c), e relativi piani di attuazione e con i piani economico-finanziari di cui
all'articolo 201.

8. Con il regolamento di cui all'articolo 160 e' approvato lo schema di relazione, valido per tutti gli
enti, che contiene le indicazioni minime necessarie a fini del consolidamento dei conti pubblici.

9. Nel regolamento di contabilita' sono previsti i casi di inammissibilita' e di improcedibilita' per le
deliberazioni di consiglio e di giunta che non sono coerenti con le previsioni della relazione
previsionale e programmatica.

Articolo 171
Bilancio pluriennale

1. Gli enti locali allegano al bilancio annuale di previsione un bilancio pluriennale di competenza,
di durata pari a quello della regione di appartenenza e comunque non inferiore a tre anni con
osservanza dei principi del bilancio di cui all'articolo 162, escluso il principio dell'annualita'.

2. Il bilancio pluriennale comprende il quadro dei mezzi finanziari che si prevede di destinare per
ciascuno degli anni considerati sia alla copertura di spese correnti che al finanziamento delle spese
di investimento, con indicazione, per queste ultime, della capacita' di ricorso alle fonti di
finanziamento.

3. Il bilancio pluriennale per la parte di spesa e' redatto per programmi, titoli, servizi ed interventi,
ed indica per ciascuno l'ammontare delle spese correnti di gestione consolidate e di sviluppo,
anche derivanti dall'attuazione degli investimenti, nonche' le spese di investimento ad esso
destinate, distintamente per ognuno degli anni considerati.

4. Gli stanziamenti previsti nel bilancio pluriennale, che per il primo anno coincidono con quelli
del bilancio annuale di competenza, hanno carattere autorizzatorio, costituendo limite agli impegni
di spesa, e sono aggiornati annualmente in sede di approvazione dei bilancio di previsione.

5. Con il regolamento di cui all'articolo 160 sono approvati i modelli relativi al bilancio
pluriennale.

Articolo 172
Altri allegati al bilancio di previsione

1. Al bilancio di previsione sono allegati i seguenti documenti:
a) il rendiconto deliberato del penultimo esercizio antecedente quello cui si riferisce il bilancio di
previsione, quale documento necessario per il controllo da parte del competente organo regionale;
b) le risultanze dei rendiconti o conti consolidati delle unioni di comuni, aziende speciali, consorzi,
istituzioni, societa' di capitali costituite per l'esercizio di servizi pubblici, relativi al penultimo
esercizio antecedente quello cui il bilancio si riferisce;
c) la deliberazione, da adottarsi annualmente prima dell'approvazione del bilancio, con la quale i
comuni verificano la quantita' e qualita' di aree e fabbricati da destinarsi alla residenza, alle attivita'
produttive e terziarie - ai sensi delle leggi 18 aprile 1962, n. 167, 22 ottobre 1971, n. 865, e 5
agosto 1978, n. 457, che potranno essere ceduti in proprieta' od in diritto di superficie; con la
stessa deliberazione i comuni stabiliscono il prezzo di cessione per ciascun tipo di area o di
fabbricato;
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d) il programma triennale dei lavori pubblici di cui alla legge 11 febbraio 1994, n. 109;
e) le deliberazioni con le quali sono determinati, per l'esercizio successivo, le tariffe, le aliquote
d'imposta e le eventuali maggiori detrazioni, le variazioni dei limiti di reddito per i tributi locali e
per i servizi locali, nonche', per i servizi a domanda individuale, i tassi di copertura in percentuale
del costo di gestione dei servizi stessi;
f) la tabella relativa ai parametri di riscontro della situazione di deficitarieta' strutturale prevista
dalle disposizioni vigenti in materia.

Articolo 173
Valori monetari

1. I valori monetari contenuti nel bilancio pluriennale e nella relazione previsionale e
programmatica sono espressi con riferimento ai periodi ai quali si riferiscono, tenendo conto del
tasso di inflazione programmato.

CAPO II
Competenze in materia di bilanci

Articolo 174
Predisposizione ed approvazione del bilancio e dei suoi allegati

1. Lo schema di bilancio annuale di previsione, la relazione previsionale e programmatica e lo
schema di bilancio pluriennale sono predisposti dall'organo esecutivo e da questo presentati
all'organo consiliare unitamente agli allegati ed alla relazione dell'organo di revisione.

2. Il regolamento di contabilita', dell'ente prevede per tali adempimenti un congruo termine,
nonche' i termini entro i quali possono essere presentati da parte dei membri dell'organo consiliare
emendamenti agli schemi di bilancio predisposti dall'organo esecutivo.

3. Il bilancio annuale di previsione e' deliberato dall'organo consiliare entro il termine previsto
dall'articolo 151. La relativa deliberazione ed i documenti ad essa allegati sono trasmessi dal
segretario dell'ente all'organo regionale di controllo.

4. Il termine per l'esame del bilancio da parte dell'organo regionale di controllo, previsto
dall'articolo 134, decorre dal ricevimento.

Articolo 175
Variazioni al bilancio di previsione ed al piano esecutivo di gestione.

1. Il bilancio di previsione puo' subire variazioni nel corso dell'esercizio di competenza sia nella
parte prima, relativa alle entrate, che nella parte seconda, relativa alle spese.

2. Le variazioni al bilancio sono di competenza dell'organo consiliare.

3. Le variazioni al bilancio possono essere deliberate non oltre il 30 novembre di ciascun anno.

4. Ai sensi dell'articolo 42 le variazioni di bilancio possono essere adottate dall'organo esecutivo in
via d'urgenza, salvo ratifica, a pena di decadenza, da parte dell'organo consiliare entro i sessanta
giorni seguenti e comunque entro il 31 dicembre dell'anno in corso se a tale data non sia scaduto il
predetto termine.

5. In caso di mancata o parziale ratifica del provvedimento di variazione adottato dall'organo
esecutivo, l'organo consiliare e' tenuto ad adottare nei successivi trenta giorni, e comunque sempre
entro il 31 dicembre dell'esercizio in corso, i provvedimenti ritenuti necessari nei riguardi dei
rapporti eventualmente sorti sulla base della deliberazione non ratificata.
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6. Per le province, i comuni, le citta' metropolitane e le unioni di comuni sono vietati prelievi dagli
stanziamenti per gli interventi finanziati con le entrate iscritte nei titoli quarto e quinto per
aumentare gli stanziamenti per gli interventi finanziati con le entrate dei primi tre titoli. Per le
comunita' montane sono vietati i prelievi dagli stanziamenti per gli interventi finanziati con le
entrate iscritte nei titoli terzo e quarto per aumentare gli stanziamenti per gli interventi finanziati
con le entrate dei primi due titoli.

7. Sono vietati gli spostamenti di dotazioni dai capitoli iscritti nei servizi per conto di terzi in
favore di altre parti del bilancio. Sono vietati gli spostamenti di somme tra residui e competenza.

8. Mediante la variazione di assestamento generale, deliberata dall'organo consiliare dell'ente entro
il 30 novembre di ciascun anno, si attua la verifica generale di tutte le voci di entrata e di uscita,
compreso il fondo di riserva, al fine di assicurare il mantenimento del pareggio di bilancio.

9. Le variazioni al piano esecutivo di gestione di cui all'articolo 169 sono di competenza
dell'organo esecutivo e possono essere adottate entro il 15 dicembre di ciascun anno.

Articolo 176
Prelevamenti dal fondo di riserva

1. I prelevamenti dal fondo di riserva sono di competenza dell'organo esecutivo e possono essere
deliberati sino al 31 dicembre di ciascun anno.

Articolo 177
Competenze dei responsabili dei servizi

1. Il responsabile del servizio, nel caso in cui ritiene necessaria una modifica della dotazione
assegnata per sopravvenute esigenze successive all'adozione degli atti di programmazione,
propone la modifica con modalita' definite dal regolamento di contabilita'.

2. La mancata accettazione della proposta di modifica della dotazione deve essere motivata
dall'organo esecutivo.

TITOLO III
GESTIONE DEL BILANCIO

CAPO I
Entrate

Articolo 178
Fasi dell'entrata

1. Le fasi di gestione delle entrate sono l'accertamento, la riscossione ed il versamento.

Articolo 179
Accertamento

1. L'accertamento costituisce la prima fase di gestione dell'entrata mediante la quale, sulla base di
idonea documentazione, viene verificata la ragione del credito e la sussistenza di un idoneo titolo
giuridico, individuato il debitore, quantificata la somma da incassare, nonche' fissata la relativa
scadenza.

2. L'accertamento delle entrate avviene:
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a) per le entrate di carattere tributario, a seguito di emissione di ruoli o a seguito di altre forme
stabilite per legge;
b) per le entrate patrimoniali e per quelle provenienti dalla gestione di servizi a carattere produttivo
e di quelli connessi a tariffe o contribuzioni dell'utenza, a seguito di acquisizione diretta o di
emissione di liste di carico;
c) per le entrate relative a partite compensative delle spese, in corrispondenza dell'assunzione del
relativo impegno di spesa;
d) per le altre entrate, anche di natura eventuale o variabile, mediante contratti, provvedimenti
giudiziari o atti amministrativi specifici.

3. Il responsabile del procedimento con il quale viene accertata l'entrata trasmette al responsabile
del servizio finanziario l'idonea documentazione di cui al comma 2, ai fini dell'annotazione nelle
scritture contabili, secondo i tempi ed i modi previsti dal regolamento di contabilita' dell'ente.

Articolo 180
Riscossione

1. La riscossione costituisce la successiva fase del procedimento dell'entrata, che consiste nel
materiale introito da parte del tesoriere o di altri eventuali incaricati della riscossione delle somme
dovute all'ente.

2. La riscossione e' disposta a mezzo di ordinativo di incasso, fatto pervenire al tesoriere nelle
forme e nei tempi previsti dalla convenzione di cui all'articolo 210.

3. L'ordinativo d'incasso e' sottoscritto dal responsabile del servizio finanziario o da altro
dipendente individuato dal regolamento di contabilita' e contiene almeno:
a) l'indicazione del debitore;
b) l'ammontare della somma da riscuotere;
c) la causale;
d) gli eventuali vincoli di destinazione delle somme;
e) l'indicazione della risorsa o del capitolo di bilancio cui e' riferita l'entrata distintamente per
residui o competenza;
f) la codifica;
g) il numero progressivo;
h) l'esercizio finanziario e la data di emissione.

4. Il tesoriere deve accettare, senza pregiudizio per i diritti dell'ente, la riscossione di ogni somma
versata in favore dell'ente anche senza la preventiva emissione di ordinativo d'incasso. In tale
ipotesi il tesoriere ne da' immediata comunicazione all'ente, richiedendo la regolarizzazione.

Articolo 181
Versamento

1. Il versamento costituisce l'ultima fase dell'entrata, consistente nel trasferimento delle somme
riscosse nelle casse dell'ente.

2. Gli incaricati della riscossione, interni ed esterni, versano al tesoriere le somme riscosse nei
termini e nei modi fissati dalle disposizioni vigenti e da eventuali accordi convenzionali, salvo
quelli a cui si applicano gli articoli 22 e seguenti del decreto legislativo 13 aprile 1999, n. 112.

3. Gli incaricati interni, designati con provvedimento formale dell'amministrazione, versano le
somme riscosse presso la tesoreria dell'ente con cadenza stabilita dal regolamento di contabilita'.

CAPO II
Spese
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Articolo 182
Fasi della spesa

1. Le fasi di gestione della spesa sono l'impegno, la liquidazione, l'ordinazione ed il pagamento.

Articolo 183
Impegno di spesa

1. L'impegno costituisce la prima fase del procedimento di spesa, con la quale, a seguito di
obbligazione giuridicamente perfezionata e' determinata la somma da pagare, determinato il
soggetto creditore, indicata la ragione e viene costituito il vincolo sulle previsioni di bilancio,
nell'ambito della disponibilita' finanziaria accertata ai sensi dell'articolo 151.

2. Con l'approvazione del bilancio e successive variazioni, e senza la necessita' di ulteriori atti, e'
costituito impegno sui relativi stanziamenti per le spese dovute:
a) per il trattamento economico tabellare gia' attribuito al personale dipendente e per i relativi oneri
riflessi;
b) per le rate di ammortamento dei mutui e dei prestiti, interessi di preammortamento ed ulteriori
oneri accessori;
c) per le spese dovute nell'esercizio in base a contratti o disposizioni di legge.

3. Durante la gestione possono anche essere prenotati impegni relativi a procedure in via di
espletamento. I provvedimenti relativi per i quali entro il termine dell'esercizio non e' stata assunta
dall'ente l'obbligazione di spesa verso i terzi decadono e costituiscono economia della previsione
di bilancio alla quale erano riferiti, concorrendo alla determinazione del risultato contabile di
amministrazione di cui all'articolo 186. Quando la prenotazione di impegno e' riferita a procedure
di gara bandite prima della fine dell'esercizio e non concluse entro tale termine, la prenotazione si
tramuta in impegno e conservano validita' gli atti ed i provvedimenti relativi alla gara gia' adottati.

4. Costituiscono inoltre economia le minori spese sostenute rispetto all'impegno assunto, verificate
con la conclusione della fase della liquidazione.

5. Le spese in conto capitale si considerano impegnate ove sono finanziate nei seguenti modi:
a) con l'assunzione di mutui a specifica destinazione si considerano impegnate in corrispondenza e
per l'ammontare del mutuo, contratto o gia' concesso, e del relativo prefinanziamento accertato in
entrata;
b) con quota dell'avanzo di amministrazione si considerano impegnate in corrispondenza e per
l'ammontare dell'avanzo di amministratone accertato;
c) con l'emissione di prestiti obbligazionari si considerano impegnate in corrispondenza e per
l'ammontare del prestito sottoscritto;
d) con entrate proprie si considerano impegnate in corrispondenza e per l'ammontare delle entrate
accertate.
Si considerano altresi', impegnati gli stanziamenti per spese correnti e per spese di investimento
correlati ad accertamenti di entrate aventi destinazione vincolata per legge.

6. Possono essere assunti impegni di spesa sugli esercizi successivi, compresi nel bilancio
pluriennale, nel limite delle previsioni nello stesso comprese.

7. Per le spese che per la loro particolare natura hanno durata superiore a quella del bilancio
pluriennale e per quelle determinate che iniziano dopo il periodo considerato dal bilancio
pluriennale si tiene conto nella formazione dei bilanci seguenti degli impegni relativi,
rispettivamente, al periodo residuale ed al periodo successivo.
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8. Gli atti di cui ai commi 3, 5 e 6 sono trasmessi in copia al servizio finanziario dell'ente nel
termine e con le modalita' previste dal regolamento di contabilita'.

9. Il regolamento di contabilita' disciplina le modalita' con le quali i responsabili dei servizi
assumono atti di impegno. A tali atti, da definire "determinazioni" e da classificarsi con sistemi di
raccolta che individuano la cronologia degli atti e l'ufficio di provenienza, si applicano, in via
preventiva, le procedure di cui all'articolo 151, comma 4.

Articolo 184
Liquidazione della spesa

1. La liquidazione costituisce la successiva fase del procedimento di spesa attraverso la quale in
base ai documenti ed ai titoli atti a comprovare il diritto acquisito del creditore, si determina la
somma certa e liquida da pagare nei limiti dell'ammontare dell'impegno definitivo assunto.

2. La liquidazione compete all'ufficio che ha dato esecuzione al provvedimento di spesa ed e'
disposta sulla base della documentazione necessaria a comprovare il diritto del creditore, a seguito
del riscontro operato sulla regolarita' della fornitura o della prestazione e sulla rispondenza della
stessa ai requisiti quantitativi e qualitativi, al termini ed alle condizioni pattuite.

3. L'atto di liquidazione, sottoscritto dal responsabile del servizio proponente, con tutti i relativi
documenti giustificativi ed i riferimenti contabili e' trasmesso al servizio finanziario per i
conseguenti adempimenti.

4. Il servizio finanziario effettua, secondo i principi e le procedure della contabilita' pubblica, i
controlli e riscontri amministrativi, contabili e fiscali sugli atti di liquidazione.

Articolo 185
Ordinazione e pagamento

1. L'ordinazione consiste nella disposizione impartita, mediante il mandato di pagamento, al
tesoriere dell'ente locale di provvedere al pagamento delle spese.

2. Il mandato di pagamento e' sottoscritto dal dipendente dell'ente individuato dal regolamento di
contabilita' nel rispetto delle leggi vigenti e contiene almeno i seguenti elementi:
a) il numero progressivo del mandato per esercizio finanziario;
b) la data di emissione;
c) l'intervento o il capitolo per i servizi per conto di terzi sul quale la spesa e' allocata e la relativa
disponibilita', distintamente per competenza o residui;
d) la codifica;
e) l'indicazione del creditore e, se si tratta di persona diversa, del soggetto tenuto a rilasciare
quietanza, nonche', ove richiesto, il relativo codice fiscale o la partita IVA;
f) l'ammontare della somma dovuta e la scadenza, qualora sia prevista dalla legge o sia stata
concordata con il creditore;
g) la causale e gli estremi dell'atto esecutivo, che legittima l'erogazione della spesa;
h) le eventuali modalita' agevolative di pagamento se richieste dal creditore;
i) il rispetto degli eventuali vincoli di destinazione.

3. Il mandato di pagamento e' controllato, per quanto attiene alla sussistenza dell'impegno e della
liquidazione, dal servizio finanziario, che provvede altresi' alle operazioni di contabilizzazione e di
trasmissione al tesoriere.

4. Il tesoriere effettua i pagamenti derivanti da obblighi tributari, da somme iscritte a ruolo, da
delegazioni di pagamento, e da altri obblighi di legge, anche in assenza della preventiva emissione
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del relativo mandato di pagamento. Entro quindici giorni e comunque entro il termine del mese in
corso l'ente locale emette il relativo mandato ai fini della regolarizzazione.

CAPO III
Risultato di amministrazione e residui

Articolo 186
Risultato contabile di amministrazione

1. Il risultato contabile di amministrazione e' accertato con l'approvazione del rendiconto
dell'ultimo esercizio chiuso ed e' pari al fondo di cassa aumentato dei residui attivi e diminuito dei
residui passivi.

Articolo 187
Avanzo di amministrazione

1. L'avanzo di amministrazione e' distinto in fondi non vincolati, fondi vincolati, fondi per
finanziamento spese in conto capitale e fondi di ammortamento.

2. L'eventuale avanzo di amministrazione, accertato ai sensi dell'articolo 186, puo' essere
utilizzato:
a) per il reinvestimento delle quote accantonate per ammortamento, provvedendo, ove l'avanzo
non sia sufficiente, ad applicare nella parte passiva del bilancio un importo pari alla differenza;
b) per la copertura dei debiti fuori bilancio riconoscibili a norma dell'articolo 194;
c) per i provvedimenti necessari per la salvaguardia degli equilibri di bilancio di cui all'articolo
193 ove non possa provvedersi con mezzi ordinari, per il finanziamento delle spese di
funzionamento non ripetitive in qualsiasi periodo dell'esercizio e per le altre spese correnti solo in
sede di assestamento;
d) per il finanziamento di spese di investimento.

3. Nel corso dell'esercizio al bilancio di previsione puo' essere applicato, con delibera di
variazione, l'avanzo di amministrazione presunto derivante dall'esercizio immediatamente
precedente con la finalizzazione di cui alle lettere a), b) e c) del comma 2. Per tali fondi
l'attivazione delle spese puo' avvenire solo dopo l'approvazione del conto consuntivo dell'esercizio
precedente, con eccezione dei fondi, contenuti nell'avanzo, aventi specifica destinazione e
derivanti da accantonamenti effettuati con l'ultimo consuntivo approvato, i quali possono essere
immediatamente attivati.

Articolo 188
Disavanzo di amministrazione

1. L'eventuale disavanzo di amministrazione, accertato ai sensi dell'articolo 186, e' applicato al
bilancio di previsione nei modi e nei termini di cui all'articolo 193, in aggiunta alle quote di
ammortamento accantonate e non disponibili nel risultato contabile di amministrazione.

Articolo 189
Residui attivi

1. Costituiscono residui attivi le somme accertate e non riscosse entro il termine dell'esercizio.

2. Sono mantenute tra i residui dell'esercizio esclusivamente le entrate accertate per le quali esiste
un titolo giuridico che costituisca l'ente locale creditore della correlativa entrata.
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3. Alla chiusura dell'esercizio costituiscono residui attivi le somme derivanti da mutui per i quali e'
intervenuta la concessione definitiva da parte della Cassa depositi e prestiti o degli Istituti di
previdenza ovvero la stipulazione del contratto per i mutui concessi da altri Istituti di credito.

4. Le somme iscritte tra le entrate di competenza e non accertate entro il termine dell'esercizio
costituiscono minori accertamenti rispetto alle previsioni ed tale titolo, concorrono a determinare i
risultati finali della gestione.

Articolo 190
Residui passivi

1. Costituiscono residui passivi le somme impegnate e non pagate entro il termine dell'esercizio.

2. E' vietata la conservazione nel conto dei residui di somme non impegnate ai sensi dell'articolo
183.

3. Le somme non impegnate entro il termine dell'esercizio costituiscono economia di spesa e, a
tale titolo, concorrono a determinare i risultati finali della gestione.

CAPO IV
Principi di gestione e controllo di gestione

Articolo 191
Regole per l'assunzione di impegni e per l'effettuazione di spese

1. Gli enti locali possono effettuare spese solo se sussiste l'impegno contabile registrato sul
competente intervento o capitolo del bilancio di previsione e l'attestazione della copertura
finanziaria di cui all'articolo 153, comma 5. Il responsabile del servizio, conseguita l'esecutivita'
del provvedimento di spesa comunica al terzo interessato all'impegno e la copertura finanziaria,
contestualmente all'ordinazione della prestazione, con l'avvertenza che la successiva fattura deve
essere completata con gli estremi della suddetta comunicazione. Fermo restando quanto disposto al
comma 4, il terzo interessato, in mancanza della comunicazione, ha facolta' di non eseguire la
prestazione sino a quando i dati non gli vengano comunicati.

2. Per le spese previste dai regolamenti economali l'ordinazione fatta a terzi contiene il riferimento
agli stessi regolamenti, all'intervento o capitolo di bilancio ed all'impegno.

3. Per i lavori pubblici di somma urgenza, cagionati dal verificarsi di un evento eccezionale o
imprevedibile, l'ordinazione fatta a terzi e' regolarizzata, a pena di decadenza, entro trenta giorni e
comunque entro il 31 dicembre dell'anno in corso se a tale data non sia scaduto il predetto termine.
La comunicazione al terzo interessato e' data contestualmente alla regolarizzazione.

4. Nel caso in cui vi e' stata l'acquisizione di beni e servizi in violazione dell'obbligo indicato nei
commi 1, 2 e 3, il rapporto obbligatorio intercorre, ai fini della controprestazione e per la parte non
riconoscibile ai sensi dell'articolo 194, comma 1, lettera e), tra il privato fornitore e
l'amministratore finanziario o dipendente che hanno consentito la fornitura. Per le esecuzioni
reiterate o continuative detto effetto si estende a coloro che hanno reso possibili le singole
prestazioni.

5. Agli enti locali che presentino, nell'ultimo rendiconto deliberato, disavanzo di amministrazione
ovvero indichino debiti fuori bilancio per i quali non sono stati validamente adottati i
provvedimenti di cui all'articolo 193, e' fatto divieto di assumere impegni e pagare spese per
servizi non espressamente previsti per legge. Sono fatte salve le spese da sostenere a fronte di
impegni gia' assunti nei precedenti esercizi.
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Articolo 192
Determinazioni a contrattare e relative procedure

1. La stipulazione dei contratti deve essere preceduta da apposita determinazione del responsabile
del procedimento di spesa indicante:
a) il fine che con il contratto si intende perseguire;
b) l'oggetto del contratto, la sua forma e le clausole ritenute essenziali;
c) le modalita' di scelta del contraente ammesse dalle disposizioni vigenti in materia di contratti
delle pubbliche amministrazioni e le ragioni che ne sono alla base.

2. Si applicano, in ogni caso, le procedure previste dalla normativa della Unione europea recepita o
comunque vigente nell'ordinamento giuridico italiano.

Articolo 193
Salvaguardia degli equilibri di bilancio

1. Gli enti locali rispettano durante la gestione e nelle variazioni di bilancio il pareggio finanziario
e tutti gli equilibri stabiliti in bilancio per la copertura delle spese correnti e per il finanziamento
degli investimenti, secondo le norme contabili recate dal presente testo unico.

2. Con periodicita' stabilita dal regolamento di contabilita' dell'ente locale, e comunque almeno una
volta entro il 30 settembre di ciascun anno, l'organo consiliare provvede con delibera ad effettuare
la ricognizione sullo stato di attuazione dei programmi. In tale sede l'organo consiliare da' atto del
permanere degli equilibri generali di bilancio o, in caso di accertamento negativo, adotta
contestualmente i provvedimenti necessari per il ripiano degli eventuali debiti di cui all'articolo
194, per il ripiano dell'eventuale disavanzo di amministrazione risultante dal rendiconto approvato
e, qualora i dati della gestione finanziaria facciano prevedere un disavanzo, di amministrazione o
di gestione, per squilibrio della gestione di competenza ovvero della gestione dei residui, adotta le
misure necessarie a ripristinare il pareggio. La deliberazione e' allegata, al rendiconto dell'esercizio
relativo.

3. Ai fini del comma 2 possono essere utilizzate per l'anno in corso e per i due successivi tutte le
entrate e le disponibilita', ad eccezione di quelle provenienti dall'assunzione di prestiti e di quelle
aventi specifica destinazione per legge, nonche' i proventi derivanti da alienazione di beni
patrimoniali disponibili.

4. La mancata adozione, da parte dell'ente, dei provvedimenti di riequilibrio previsti dal presente
articolo e' equiparata ad ogni effetto alla mancata approvazione del bilancio di previsione di cui
all'articolo 141, con applicazione della procedura prevista dal comma 2 del medesimo articolo.

Articolo 194
Riconoscimento di legittimita' di debiti fuori bilancio

1. Con deliberazione consiliare di cui all'articolo 193, comma 2, o con diversa periodicita' stabilita
dai regolamenti di contabilita', gli enti locali riconoscono la legittimita' dei debiti fuori bilancio
derivanti da:
a) sentenze esecutive;
b) copertura di disavanzi di consorzi, di aziende speciali e di istituzioni, nei limiti degli obblighi
derivanti da statuto, convenzione o atti costitutivi, purche' sia stato rispettato l'obbligo di pareggio
del bilancio di cui all'articolo 114 ed il disavanzo derivi da fatti di gestione;
c) ricapitalizzazione, nei limiti e nelle forme previste dal codice civile o da norme speciali, di
societa' di capitali costituite per l'esercizio di servizi pubblici locali;
d) procedure espropriative o di occupazione d'urgenza per opere di pubblica utilita';
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e) acquisizione di beni e servizi, in violazione degli obblighi di cui ai commi 1, 2 e 3 dell'articolo
191, nei limiti degli accertati e dimostrati utilita' ed arricchimento per l'ente, nell'ambito
dell'espletamento di pubbliche funzioni e servizi di competenza.

2. Per il pagamento, l'ente puo' provvedere anche mediante un piano di rateizzazione, della durata
di tre anni finanziari compreso quello in corso, convenuto con i creditori.

3. Per il finanziamento delle spese suddette, ove non possa documentalmente provvedersi a norma
dell'articolo 193, comma 3, l'ente locale puo' far ricorso a mutui ai sensi degli articoli 202 e
seguenti. Nella relativa deliberazione consiliare viene dettagliatamente motivata l'impossibilita' di
utilizzare altre risorse.

Articolo 195
Utilizzo di entrate a specifica destinazione

1. Gli enti locali, ad eccezione degli enti in stato di dissesto finanziario sino all'emanazione del
decreto di cui all'articolo 261, comma 3, possono disporre l'utilizzo, in termini di cassa, di entrate
aventi specifica destinazione per il finanziamento di spese correnti, anche se provenienti
dall'assunzione di mutui con istituti diversi dalla Cassa depositi e prestiti, per un importo non
superiore all'anticipazione di tesoreria disponibile ai sensi dell'articolo 222.

2. L'utilizzo di somme a specifica destinazione presuppone l'adozione della deliberazione della
giunta relativa all'anticipazione di tesoreria di cui all'articolo 222, comma 1, e viene deliberato in
termini generali all'inizio di ciascun esercizio ed e' attivato dal tesoriere su specifiche richieste del
servizio finanziario dell'ente.

3. Il ricorso all'utilizzo delle somme a specifica destinazione, secondo le modalita' di cui ai commi
1 e 2, vincola una quota corrispondente dell'anticipazione di tesoreria. Con i primi introiti non
soggetti a vincolo di destinazione viene ricostituita la consistenza delle somme vincolate che sono
state utilizzate per il pagamento di spese correnti.

4. Gli enti locali che hanno deliberato alienazioni del patrimonio ai sensi dell'articolo 193 possono,
nelle more del perfezionamento di tali atti, utilizzare in termini di cassa le somme a specifica
destinazione, fatta eccezione per i trasferimenti di enti del settore pubblico allargato e del ricavato
dei mutui e dei prestiti, con obbligo di reintegrare le somme vincolate con il ricavato delle
alienazioni.

Articolo 196
Controllo di gestione

1. Al fine di garantire la realizzazione degli obiettivi programmati la corretta ed economica
gestione delle risorse pubbliche, l'imparzialita' ed il buon andamento della pubblica
amministrazione e la trasparenza dell'azione amministrativa, gli enti locali applicano il controllo di
gestione secondo le modalita' stabilite dal presente titolo, dai propri statuti e regolamenti di
contabilita'.

2. Il controllo di gestione e' la procedura diretta a verificare lo stato di attuazione degli obiettivi
programmanti e, attraverso l'analisi delle risorse acquisite e della comparazione tra i costi e la
quantita' e qualita' dei servizi offerti, la funzionalita' dell'organizzazione dell'ente, l'efficacia,
l'efficienza ed il livello di economicita' nell'attivita' di realizzazione dei predetti obiettivi.

Articolo 197
Modalita' del controllo di gestione
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1. Il controllo di gestione, di cui all'articolo 147, comma 1 lettera b), ha per oggetto l'intera attivita'
amministrativa e gestionale delle province, dei comuni delle comunita' montane, delle unioni dei
comuni e delle citta' metropolitane ed e' svolto con una cadenza periodica definita dal regolamento
di contabilita' dell'ente.

2. Il controllo di gestione si articola almeno in tre fasi:
a) predisposizione di un piano dettagliato di obiettivi;
b) rilevazione dei dati relativi ai costi ed ai proventi nonche' rilevazione dei risultati raggiunti;
c) valutazione dei dati predetti in rapporto al piano degli obiettivi al fine di verificare il loro stato
di attuazione e di misurare l'efficacia, l'efficienza ed il grado di economicita' dell'azione intrapresa.

3. Il controllo di gestione e' svolto in riferimento ai singoli servizi e centri di costo, ove previsti,
verificando in maniera complessiva e per ciascun servizio i mezzi finanziari acquisiti, i costi dei
singoli fattori produttivi, i risultati qualitativi e quantitativi ottenuti e, per i servizi a carattere
produttivo, i ricavi.

4. La verifica dell'efficacia, dell'efficienza, e della economicita' dell'azione amministrativa e' svolta
rapportando le risorse acquisite ed i costi dei servizi, ove possibile per unita' di prodotto, ai dati
risultanti dal rapporto annuale sui parametri gestionali dei servizi degli enti locali di cui all'articolo
228, comma 7.

Articolo 198
Referto del controllo di gestione

1. La struttura operativa alla quale e' assegnata la funzione dei controllo di gestione fornisce le
conclusioni del predetto controllo agli amministratori ai fini della verifica dello stato di attuazione
degli obiettivi programmati ed ai responsabili dei servizi affinche' questi ultimi abbiano gli
elementi necessari per valutare l'andamento della gestione dei servizi di cui sono responsabili.

[omissis]

CAPO V
Adempimenti e verifiche contabili

Articolo 223
Verifiche ordinarie di cassa

1. L'organo di revisione economico-finanziaria dell'ente provvede con cadenza trimestrale alla
verifica ordinaria di cassa, alla verifica della gestione del servizio di tesoreria e di quello degli altri
agenti contabili di cui all'articolo 233.

2. Il regolamento di contabilita' puo' prevedere autonome verifiche di cassa da parte
dell'amministrazione dell'ente.

Articolo 224
Verifiche straordinarie di cassa

1. Si provvede a verifica straordinaria di cassa a seguito del mutamento della persona del sindaco,
del presidente della provincia, del sindaco metropolitano e del presidente della comunita' montana.
Alle operazioni di verifica intervengono gli amministratori che cessano dalla carica e coloro che la
assumono, nonche' il segretario, il responsabile del servizio finanziario e l'organo di revisione
dell'ente.

Articolo 225
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Obblighi di documentazione e conservazione

1. Il tesoriere e' tenuto, nel corso dell'esercizio, ai seguenti adempimenti:
a) aggiornamento e conservazione del giornale di cassa;
b) conservazione del verbale di verifica di cassa di cui agli articoli 223 e 224;
c) conservazione delle rilevazioni periodiche di cassa previste dalla legge.

2. Le modalita' e la periodicita' di trasmissione della documentazione di cui al comma 1 sono
fissate nella convenzione.

Articolo 226
Conto del tesoriere

1. Entro il termine di due mesi dalla chiusura dell'esercizio finanziario, il tesoriere, ai sensi
dell'articolo 93, rende all'ente locale il conto della propria gestione di cassa il quale lo trasmette
alla competente sezione giurisdizionale della Corte dei conti entro 60 giorni dall'approvazione del
rendiconto.

2. Il conto del tesoriere e' redatto su modello approvato col regolamento di cui all'articolo 160. Il
tesoriere allega al conto la seguente documentazione:
a) gli allegati di svolgimento per ogni singola risorsa di entrata, per ogni singolo intervento di
spesa nonche' per ogni capitolo di entrata e di spesa per i servizi per conto di terzi;
b) gli ordinativi di riscossione e di pagamento;
c) la parte delle quietanze originali rilasciate a fronte degli ordinativi di riscossione e di pagamento
o, in sostituzione, i documenti meccanografici contenenti gli estremi delle medesime;
d) eventuali altri documenti richiesti dalla Corte dei conti.

TITOLO VI
RILEVAZIONE E DIMOSTRAZIONE DEI RISULTATI DI GESTIONE

Articolo 227
Rendiconto della gestione

1. La dimostrazione dei risultati di gestione avviene mediante il rendiconto, il quale comprende il
conto del bilancio, il conto economico ed il conto del patrimonio.

2. Il rendiconto e' deliberato dall'organo consiliare dell'ente entro il 30 giugno dell'anno
successivo, tenuto motivatamente conto della relazione dell'organo di revisione. La proposta e'
messa a disposizione dei componenti dell'organo consiliare prima dell'inizio della sessione
consiliare in cui viene esaminato il rendiconto entro un termine, non inferiore a venti giorni,
stabilito dal regolamento. Il rendiconto deliberato e' inviato all'organo regionale di controllo ai
sensi e con le modalita' di cui all'articolo 133.

3. Per le province, le citta' metropolitane, i comuni con popolazione superiore ad 8.000 abitanti e
quelli i cui rendiconti si chiudono in disavanzo ovvero rechino la indicazione di debiti fuori
bilancio, il rendiconto e' presentato alla Sezione Enti locali della Corte dei conti per il referto di cui
all'articolo 13 del decreto-legge 22 dicembre 1981, n. 786, convertito, con modificazioni, dalla
legge 26 febbraio 1982, n. 51, e successive modifiche ed integrazioni.

4. Ai fini del referto di cui all'articolo 3, commi 4 e 7, della legge 14 gennaio 1994, n. 20, e del
consolidamento dei conti pubblici, la Sezione enti locali potra' richiedere i rendiconti di tutti gli
altri enti locali.

5. Sono allegati al rendiconto:
a) la relazione dell'organo esecutivo di cui all'articolo 151, comma 6;
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b) la relazione dei revisori dei conti di cui all'articolo 239, comma 1, lettera d);
c) l'elenco dei residui attivi e passivi distinti per anno di provenienza.

6. Qualora l'organizzazione degli enti locali lo consenta il rendiconto e' trasmesso alla Sezione enti
locali anche attraverso strumenti informatici, con modalita' da definire attraverso appositi
protocolli di comunicazione.

Articolo 228
Conto del bilancio

1. Il conto del bilancio dimostra i risultati finali della gestione autorizzatoria contenuta nel bilancio
annuale rispetto alle previsioni.

2. Per ciascuna risorsa dell'entrata e per ciascun intervento della spesa, nonche' per ciascun
capitolo dei servizi per conto di terzi, il conto del bilancio comprende, distintamente per residui e
competenza:
a) per l'entrata le somme accertate, con distinzione della parte riscossa e di quella ancora da
riscuotere;
b) per la spesa le somme impegnate, con distinzione della parte pagata e di quella ancora da
pagare.

3. Prima dell'inserimento nel conto del bilancio dei residui attivi e passivi l'ente locale provvede
all'operazione di riaccertamento degli stessi, consistente nella revisione delle ragioni del
mantenimento in tutto od in parte dei residui.

4. Il conto del bilancio si conclude con la dimostrazione del risultato contabile di gestione e con
quello contabile di amministrazione in termini di avanzo pareggio o disavanzo.

5. Al conto del bilancio sono annesse la tabella dei parametri di riscontro della situazione di
deficitarieta' strutturale e la tabella dei parametri gestionali con andamento triennale. Le tabelle
sono altresi' allegate al certificato del rendiconto.

6. Ulteriori parametri di efficacia ed efficienza contenenti indicazioni uniformi possono essere
individuati dal regolamento di contabilita' dell'ente locale.

7. Il Ministero dell'interno pubblica un rapporto annuale, con rilevazione dell'andamento triennale
a livello di aggregati, sui parametri gestionali dei servizi degli enti locali indicati nella apposita
tabella di cui al comma 5. I parametri a livello aggregato risultanti dal rapporto sono resi
disponibili mediante pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana.

8. I modelli relativi al conto del bilancio e le tabelle di cui al comma 5 sono approvati con il
regolamento di cui all'articolo 160.

Articolo 229
Conto economico

1. Il conto economico evidenzia i componenti positivi e negativi dell'attivita' dell'ente secondo
criteri di competenza economica. Comprende gli accertamenti e gli impegni del conto del bilancio,
rettificati al fine di costituire la dimensione finanziaria dei valori economici riferiti alla gestione di
competenza, le insussistenze e sopravvenienze derivanti dalla gestione dei residui e gli elementi
economici non rilevati nel conto dei bilancio.

2. Il conto economico e' redatto secondo uno schema a struttura scalare, con le voci classificate
secondo la loro natura e con la rilevazione di risultati parziali e del risultato economico finale.
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3. Costituiscono componenti positivi del conto economico i tributi, i trasferimenti correnti, i
proventi dei servizi pubblici, i proventi derivanti dalla gestione del patrimonio, i proventi
finanziari, le insussistenze del passivo, le sopravvenienze attive e le plusvalenze da alienazioni. E'
espresso, ai fini del pareggio, il risultato economico negativo.

4. Gli accertamenti finanziari di competenza sono rettificati, al fine di costituire la dimensione
finanziaria di componenti economici positivi, rilevando i seguenti elementi:
a) i risconti passivi ed i ratei attivi;
b) le variazioni in aumento o in diminuzione delle rimanenze;
c) i costi capitalizzati costituiti dai costi sostenuti per la produzione in economia di valori da porre,
dal punto di vista economico, a carico di diversi esercizi;
d) le quote di ricavi gia' inserite nei risconti passivi di anni precedenti;
e) le quote di ricavi pluriennali pari agli accertamenti degli introiti vincolati;
f) imposta sul valore aggiunto per le attivita' effettuate in regime di impresa.

5. Costituiscono componenti negativi del conto economico l'acquisto di materie prime e dei beni di
consumo, la prestazione di servizi, l'utilizzo di beni di terzi, le spese di personale, i trasferimenti a
terzi, gli interessi passivi e gli oneri finanziari diversi, le imposte e tasse a carico dell'ente locale,
gli oneri straordinari compresa la svalutazione di crediti, le minusvalenze da alienazioni, gli
ammortamenti e le insussistenze dell'attivo come i minori crediti e i minori residui attivi. E'
espresso ai fini del pareggio, il risultato economico positivo.

6. Gli impegni finanziari di competenza sono rettificati, al fine di costituire la dimensione
finanziaria di componenti economici negativi, rilevando i seguenti elementi :
a) i costi di esercizi futuri, i risconti attivi ed i ratei passivi;
b) le variazioni in aumento od in diminuzione delle rimanenze;
c) le quote di costo gia' inserite nei risconti attivi degli anni precedenti;
d) le quote di ammortamento di beni a valenza pluriennale e di costi capitalizzati;
e) l'imposta sul valore aggiunto per le attivita' effettuate in regime d'impresa.

7. Gli ammortamenti compresi nel conto economico sono determinati con i seguenti coefficienti :
a) edifici, anche demaniali, ivi compresa la manutenzione straordinaria al 3%;
b) strade, ponti ed altri beni demaniali al 2%;
c) macchinari, apparecchi, attrezzature, impianti ed altri beni mobili al 15%;
d) attrezzature e sistemi informatici, compresi i programmi applicativi, al 20%;
e) automezzi in genere, mezzi di movimentazione e motoveicoli al 20%;
f) altri beni al 20%.

8. Il regolamento di contabilita' puo' prevedere la compilazione di conti economici di dettaglio per
servizi o per centri di costo.

9. Al conto economico e' accluso un prospetto di conciliazione che, partendo dai dati finanziari
della gestione corrente del conto del bilancio, con l'aggiunta di elementi economici, raggiunge il
risultato finale economico. I valori della gestione non corrente vanno riferiti al patrimonio.

10. I modelli relativi al conto economico ed al prospetto di conciliazione sono approvati con il
regolamento di cui all'articolo 160.

Articolo 230
Conto del patrimonio e conti patrimoniali speciali

1. Il conto del patrimonio rileva i risultati della gestione patrimoniale e riassume la consistenza del
patrimonio al termine dell'esercizio, evidenziando le variazioni intervenute nel corso dello stesso,
rispetto alla consistenza iniziale.
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2. Il patrimonio degli enti locali e' costituito dal complesso dei beni e dei rapporti giuridici, attivi e
passivi, di pertinenza di ciascun ente, suscettibili di valutazione ed attraverso la cui
rappresentazione contabile ed il relativo risultato finale differenziale e' determinata la consistenza
netta della dotazione patrimoniale.

3. Gli enti locali includono nel conto del patrimonio i beni del demanio, con specifica distinzione,
ferme restando le caratteristiche proprie, in relazione alle disposizioni del codice civile.

4. Gli enti locali valutano i beni del demanio e del patrimonio, comprensivi delle relative
manutenzioni straordinarie, come segue :
a) i beni demaniali gia' acquisiti all'ente alla data di entrata in vigore del decreto legislativo 25
febbraio 1995, n. 77, sono valutati in misura pari all'ammontare del residuo debito dei mutui
ancora in estinzione per lo stesso titolo; i beni demaniali acquisiti all'ente successivamente sono
valutati al costo;
b) i terreni gia' acquisiti all'ente alla data di entrata in vigore del decreto legislativo 25 febbraio
1995, n. 77, sono valutati al valore catastale, rivalutato secondo le norme fiscali; per i terreni gia'
acquisiti all'ente ai quali non e' possibile attribuire la rendita catastale la valutazione si effettua con
le modalita' dei beni demaniali gia' acquisiti all'ente; i terreni acquisiti successivamente alla data di
entrata in vigore del decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77, sono valutati al costo;
c) i fabbricati gia' acquisiti all'ente alla data di entrata in vigore del decreto legislativo 25 febbraio
1995, n. 77, sono valutati al valore catastale, rivalutato secondo le norme fiscali; i fabbricati
acquisiti successivamente sono valutati al costo;
d) i mobili sono valutati al costo;
e) i crediti sono valutati al valore nominale;
f) i censi, livelli ed enfiteusi sono valutati in base alla capitalizzazione della rendita al tasso legale;
g) le rimanenze, i ratei ed i risconti sono valutati secondo le norme del codice civile;
h) i debiti sono valutati secondo il valore residuo.

5. Gli enti locali conservano nel loro patrimonio in apposita voce i crediti inesigibili, stralciati dal
conto del bilancio, sino al compimento dei termini di prescrizione.

6. Il regolamento di contabilita' puo' prevedere la compilazione di un conto consolidato
patrimoniale per tutte le attivita' e passivita' interne e esterne. Puo' anche prevedere conti
patrimoniali di inizio e fine mandato degli amministratori.

7. Gli enti locali provvedono annualmente all'aggiornamento degli inventari.

8. Il regolamento di contabilita' definisce le categorie di beni mobili non inventariabili in ragione
della natura di beni di facile consumo o del modico valore.

9. I modelli relativi al conto del patrimonio sono approvati con il regolamento di cui all'articolo
160.

Articolo 231
Relazione al rendiconto della gestione

1. Nella relazione prescritta dall'articolo 151, comma 6, l'organo esecutivo dell'ente esprime le
valutazioni di efficacia dell'azione condotta sulla base dei risultati conseguiti in rapporto ai
programmi ed ai costi sostenuti. Evidenzia anche i criteri di valutazione del patrimonio e delle
componenti economiche. Analizza, inoltre, gli scostamenti principali intervenuti rispetto alle
previsioni, motivando le cause che li hanno determinati.

Articolo 232
Contabilita' economica
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1. Gli enti locali, ai fini della predisposizione del rendiconto della gestione, adottano il sistema di
contabilita' che piu' ritengono idoneo per le proprie esigenze.

Articolo 233
Conti degli agenti contabili interni

1. Entro il termine di due mesi dalla chiusura dell'esercizio finanziario, l'economo, il consegnatario
di beni e gli altri soggetti di cui all'articolo 93, comma 2, rendono il conto della propria gestione
all'ente locale il quale lo trasmette alla competente sezione giurisdizionale della Corte dei conti
entro 60 giorni dall'approvazione del rendiconto.

2. Gli agenti contabili, a danaro e a materia, allegano al conto, per quanto di rispettiva competenza:
a) il provvedimento di legittimazione del contabile alla gestione;
b) la lista per tipologie di beni;
c) copia degli inventari tenuti dagli agenti contabili;
d) la documentazione giustificativa della gestione;
e) i verbali di passaggio di gestione;
f) le verifiche ed i discarichi amministrativi e per annullamento, variazioni e simili;
g) eventuali altri documenti richiesti dalla Corte dei conti.

3. Qualora l'organizzazione dell'ente locale lo consenta i conti e le informazioni relative agli
allegati di cui ai precedenti commi sono trasmessi anche attraverso strumenti informatici, con
modalita' da definire attraverso appositi protocolli di comunicazione.

4. I conti di cui al comma 1 sono redatti su modello approvato con il regolamento previsto
dall'articolo 160.

TITOLO VII
REVISIONE ECONONIICO-FINANZIARIA

Articolo 234
Organo di revisione economico-finanziario

1. I consigli comunali, provinciali e delle citta' metropolitane eleggono con voto limitato a due
componenti un collegio di revisori composto da tre membri.

2. I componenti del collegio dei revisori sono scelti:
a) uno tra gli iscritti al registro dei revisori contabili, il quale svolge le funzioni di presidente del
collegio;
b) uno tra gli iscritti nell'albo dei dottori commercialisti;
c) uno tra gli iscritti nell'albo dei ragionieri.

3. Nei comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti, nelle unioni dei comuni e nelle comunita'
montane la revisione economico-finanziaria e' affidata ad un solo revisore eletto dal consiglio
comunale o dal consiglio dell'unione di comuni o dall'assemblea della comunita' montana a
maggioranza assoluta dei membri e scelto tra i soggetti di cui al comma 2.

4. Gli enti locali comunicano ai propri tesorieri i nominativi dei soggetti cui e' affidato l'incarico
entro 20 giorni dall'avvenuta esecutivita' della delibera di nomina.

[omissis]
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Allegato f)

D. LGS. 150/2009 (estratto)
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Decreto Legislativo 27 ottobre 2009, n. 150
"Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del

lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni. (09G0164)"

pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del 31 ottobre 2009, n. 254 - Supplemento Ordinario n. 197

IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

[omissis]

E m a n a

il seguente decreto legislativo:

TITOLO I

PRINCIPI GENERALI

Art. 1.

Oggetto e finalità

1. In attuazione degli articoli da 2 a 7 della legge 4 marzo 2009, n. 15, le disposizioni del presente
decreto recano una riforma organica della disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle
amministrazioni pubbliche, di cui all'articolo 2, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001,
n. 165, intervenendo in particolare in materia di contrattazione collettiva, di valutazione delle
strutture e del personale delle amministrazioni pubbliche, di valorizzazione del merito, di
promozione delle pari opportunità, di dirigenza pubblica e di responsabilità disciplinare. Fermo
quanto previsto dall'articolo 3 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, recano altresì norme
di raccordo per armonizzare con la nuova disciplina i procedimenti negoziali, di contrattazione e di
concertazione di cui all'articolo 112 del decreto del Presidente della Repubblica 5 gennaio 1967, n.
18, e ai decreti legislativi 12 maggio 1995, n. 195, 19 maggio 2000, n. 139, 13 ottobre 2005, n.
217, e 15 febbraio 2006, n. 63.

2. Le disposizioni del presente decreto assicurano una migliore organizzazione del lavoro, il
rispetto degli ambiti riservati rispettivamente alla legge e alla contrattazione collettiva, elevati
standard qualitativi ed economici delle funzioni e dei servizi, l'incentivazione della qualità della
prestazione lavorativa, la selettività e la concorsualità nelle progressioni di carriera, il
riconoscimento di meriti e demeriti, la selettività e la valorizzazione delle capacità e dei risultati ai
fini degli incarichi dirigenziali, il rafforzamento dell'autonomia, dei poteri e della responsabilità
della dirigenza, l'incremento dell'efficienza del lavoro pubblico ed il contrasto alla scarsa
produttività e all'assenteismo, nonche' la trasparenza dell'operato delle amministrazioni pubbliche
anche a garanzia della legalità.

TITOLO II

MISURAZIONE, VALUTAZIONE  E TRASPARENZA DELLA PERFORMANCE

CAPO I
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Disposizioni generali

Art. 2.

Oggetto e finalità

1. Le disposizioni contenute nel presente Titolo disciplinano il sistema di valutazione delle
strutture e dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche il cui rapporto di lavoro e' disciplinato
dall'articolo 2, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, al fine di assicurare elevati
standard qualitativi ed economici del servizio tramite la valorizzazione dei risultati e della
performance organizzativa e individuale.

Art. 3.

Principi generali

1. La misurazione e la valutazione della performance sono volte al miglioramento della qualità dei
servizi offerti dalle amministrazioni pubbliche, nonche' alla crescita delle competenze
professionali, attraverso la valorizzazione del merito e l'erogazione dei premi per i risultati
perseguiti dai singoli e dalle unità organizzative in un quadro di pari opportunità di diritti e doveri,
trasparenza dei risultati delle amministrazioni pubbliche e delle risorse impiegate per il loro
perseguimento.

2. Ogni amministrazione pubblica e' tenuta a misurare ed a valutare la performance con
riferimento all'amministrazione nel suo complesso, alle unità organizzative o aree di responsabilità
in cui si articola e ai singoli dipendenti, secondo modalità conformi alle direttive impartite dalla
Commissione di cui all'articolo 13.

3. Le amministrazioni pubbliche adottano modalità e strumenti di comunicazione che garantiscono
la massima trasparenza delle informazioni concernenti le misurazioni e le valutazioni della
performance.

4. Le amministrazioni pubbliche adottano metodi e strumenti idonei a misurare, valutare e
premiare la performance individuale e quella organizzativa, secondo criteri strettamente connessi
al soddisfacimento dell'interesse del destinatario dei servizi e degli interventi.

5. Il rispetto delle disposizioni del presente Titolo e' condizione necessaria per l'erogazione di
premi legati al merito ed alla performance.

6. Fermo quanto previsto dall'articolo 13, dall'applicazione delle disposizioni del presente Titolo
non devono derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. Le amministrazioni
interessate utilizzano a tale fine le risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a
legislazione vigente.

CAPO II

Il ciclo di gestione della performance

Art. 4.

Ciclo di gestione della performance

1. Ai fini dell'attuazione dei principi generali di cui all'articolo 3, le amministrazioni pubbliche
sviluppano, in maniera coerente con i contenuti e con il ciclo della programmazione finanziaria e
del bilancio, il ciclo di gestione della performance.
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2. Il ciclo di gestione della performance si articola nelle seguenti fasi:

    a) definizione e assegnazione degli obiettivi che si intendono raggiungere, dei valori attesi di
risultato e dei rispettivi indicatori;

    b) collegamento tra gli obiettivi e l'allocazione delle risorse;

    c) monitoraggio in corso di esercizio e attivazione di eventuali interventi correttivi;

    d) misurazione e valutazione della performance, organizzativa e individuale;

    e) utilizzo dei sistemi premianti, secondo criteri di valorizzazione del merito;

    f) rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo politico-amministrativo, ai vertici delle
amministrazioni, nonche' ai competenti organi esterni, ai cittadini, ai soggetti interessati, agli utenti
e ai destinatari dei servizi.

Art. 5.

Obiettivi e indicatori

1. Gli obiettivi sono programmati su base triennale e definiti, prima dell'inizio del rispettivo
esercizio, dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, sentiti i vertici dell'amministrazione
che a loro volta consultano i dirigenti o i responsabili delle unità organizzative. Gli obiettivi sono
definiti in coerenza con quelli di bilancio indicati nei documenti programmatici di cui alla legge 5
agosto 1978, n. 468, e successive modificazioni, e il loro conseguimento costituisce condizione per
l'erogazione degli incentivi previsti dalla contrattazione integrativa.

2. Gli obiettivi sono:

    a) rilevanti e pertinenti rispetto ai bisogni della collettività, alla missione istituzionale, alle
priorità politiche ed alle strategie dell'amministrazione;

    b) specifici e misurabili in termini concreti e chiari;

    c) tali da determinare un significativo miglioramento della qualità dei servizi erogati e degli
interventi;

    d) riferibili ad un arco temporale determinato, di norma corrispondente ad un anno;

    e) commisurati ai valori di riferimento derivanti da standard definiti a livello nazionale e
internazionale, nonche' da comparazioni con amministrazioni omologhe;

    f) confrontabili con le tendenze della produttività dell'amministrazione con riferimento, ove
possibile, almeno al triennio precedente;

    g) correlati alla quantità e alla qualità delle risorse disponibili.

Art. 6.

Monitoraggio della performance
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1. Gli organi di indirizzo politico amministrativo, con il supporto dei dirigenti, verificano
l'andamento delle performance rispetto agli obiettivi di cui all'articolo 5 durante il periodo di
riferimento e propongono, ove necessario, interventi correttivi in corso di esercizio.

2. Ai fini di cui al comma 1, gli organi di indirizzo politico amministrativo si avvalgono delle
risultanze dei sistemi di controllo di gestione presenti nell'amministrazione.

Art. 7.

Sistema di misurazione e valutazione della performance

1. Le amministrazioni pubbliche valutano annualmente la performance organizzativa e individuale.
A tale fine adottano con apposito provvedimento il Sistema di misurazione e valutazione della
performance.

2. La funzione di misurazione e valutazione delle performance e' svolta:

    a) dagli Organismi indipendenti di valutazione della performance di cui all'articolo 14, cui
compete la misurazione e valutazione della performance di ciascuna struttura amministrativa nel
suo complesso, nonche' la proposta di valutazione annuale dei dirigenti di vertice ai sensi del
comma 4, lettera e), del medesimo articolo;

    b) dalla Commissione di cui all'articolo 13 ai sensi del comma 6 del medesimo articolo;

    c) dai dirigenti di ciascuna amministrazione, secondo quanto previsto agli articoli 16 e 17,
comma 1, lettera e-bis), del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, come modificati dagli
articoli 38 e 39 del presente decreto.

3. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance, di cui al comma 1, individua,
secondo le direttive adottate dalla Commissione di cui all'articolo 13, secondo quanto stabilito dal
comma 2 del medesimo articolo:

    a) le fasi, i tempi, le modalità, i soggetti e le responsabilità del processo di misurazione e
valutazione della performance, in conformità alle disposizioni del presente decreto;

    b) le procedure di conciliazione relative all'applicazione del sistema di misurazione e
valutazione della performance;

    c) le modalità di raccordo e di integrazione con i sistemi di controllo esistenti;

    d) le modalità di raccordo e integrazione con i documenti di programmazione finanziaria e di
bilancio.

Art. 8.

Ambiti di misurazione e valutazione della performance organizzativa

1. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance organizzativa concerne:

    a) l'attuazione delle politiche attivate sulla soddisfazione finale dei bisogni della collettività;

    b) l'attuazione di piani e programmi, ovvero la misurazione dell'effettivo grado di attuazione dei
medesimi, nel rispetto delle fasi e dei tempi previsti, degli standard qualitativi e quantitativi
definiti, del livello previsto di assorbimento delle risorse;
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    c) la rilevazione del grado di soddisfazione dei destinatari delle attività e dei servizi anche
attraverso modalità interattive;

    d) la modernizzazione e il miglioramento qualitativo dell'organizzazione e delle competenze
professionali e la capacità di attuazione di piani e programmi;

    e) lo sviluppo qualitativo e quantitativo delle relazioni con i cittadini, i soggetti interessati, gli
utenti e i destinatari dei servizi, anche attraverso lo sviluppo di forme di partecipazione e
collaborazione;

    f) l'efficienza nell'impiego delle risorse, con particolare riferimento al contenimento ed alla
riduzione dei costi, nonche' all'ottimizzazione dei tempi dei procedimenti amministrativi;

    g) la qualità e la quantità delle prestazioni e dei servizi erogati;

    h) il raggiungimento degli obiettivi di promozione delle pari opportunità.

Art. 9.

Ambiti di misurazione e valutazione della performance individuale

1. La misurazione e la valutazione della performance individuale dei dirigenti e del personale
responsabile di una unità organizzativa in posizione di autonomia e responsabilità e' collegata:

    a) agli indicatori di performance relativi all'ambito organizzativo di diretta responsabilità;

    b) al raggiungimento di specifici obiettivi individuali;

    c) alla qualità del contributo assicurato alla performance generale della struttura, alle
competenze professionali e manageriali dimostrate;

    d) alla capacità di valutazione dei propri collaboratori, dimostrata tramite una significativa
differenziazione dei giudizi.

2. La misurazione e la valutazione svolte dai dirigenti sulla performance individuale del personale
sono effettuate sulla base del sistema di cui all'articolo 7 e collegate:

    a) al raggiungimento di specifici obiettivi di gruppo o individuali;

    b) alla qualità del contributo assicurato alla performance dell'unità organizzativa di
appartenenza, alle competenze dimostrate ed ai comportamenti professionali e organizzativi.

3. Nella valutazione di performance individuale non sono considerati i periodi di congedo di
maternità, di paternità e parentale.

Art. 10.

Piano della performance e Relazione sulla performance

1. Al fine di assicurare la qualità, comprensibilità ed attendibilità dei documenti di
rappresentazione della performance, le amministrazioni pubbliche, secondo quanto stabilito
dall'articolo 15, comma 2, lettera d), redigono annualmente:

    a) entro il 31 gennaio, un documento programmatico triennale, denominato Piano della
performance da adottare in coerenza con i contenuti e il ciclo della programmazione finanziaria e
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di bilancio, che individua gli indirizzi e gli obiettivi strategici ed operativi e definisce, con
riferimento agli obiettivi finali ed intermedi ed alle risorse, gli indicatori per la misurazione e la
valutazione della performance dell'amministrazione, nonche' gli obiettivi assegnati al personale
dirigenziale ed i relativi indicatori;

    b) un documento, da adottare entro il 30 giugno, denominato: «Relazione sulla performance»
che evidenzia, a consuntivo, con riferimento all'anno precedente, i risultati organizzativi e
individuali raggiunti rispetto ai singoli obiettivi programmati ed alle risorse, con rilevazione degli
eventuali scostamenti, e il bilancio di genere realizzato.

2. I documenti di cui alle lettere a) e b) del comma 1 sono immediatamente trasmessi alla
Commissione di cui all'articolo 13 e al Ministero dell'economia e delle finanze.

3. Eventuali variazioni durante l'esercizio degli obiettivi e degli indicatori della performance
organizzativa e individuale sono tempestivamente inserite all'interno nel Piano della performance.

4. Per le amministrazioni dello Stato il Piano della performance contiene la direttiva annuale del
Ministro di cui all'articolo 14 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165.

5. In caso di mancata adozione del Piano della performance e' fatto divieto di erogazione della
retribuzione di risultato ai dirigenti che risultano avere concorso alla mancata adozione del Piano,
per omissione o inerzia nell'adempimento dei propri compiti, e l'amministrazione non può
procedere ad assunzioni di personale o al conferimento di incarichi di consulenza o di
collaborazione comunque denominati.

CAPO III

Trasparenza e rendicontazione della performance

Art. 11.

Trasparenza

1. La trasparenza e' intesa come accessibilità totale, anche attraverso lo strumento della
pubblicazione sui siti istituzionali delle amministrazioni pubbliche, delle informazioni concernenti
ogni aspetto dell'organizzazione, degli indicatori relativi agli andamenti gestionali e all'utilizzo
delle risorse per il perseguimento delle funzioni istituzionali, dei risultati dell'attività di
misurazione e valutazione svolta dagli organi competenti, allo scopo di favorire forme diffuse di
controllo del rispetto dei principi di buon andamento e imparzialità. Essa costituisce livello
essenziale delle prestazioni erogate dalle amministrazioni pubbliche ai sensi dell'articolo 117,
secondo comma, lettera m), della Costituzione.

2. Ogni amministrazione, sentite le associazioni rappresentate nel Consiglio nazionale dei
consumatori e degli utenti, adotta un Programma triennale per la trasparenza e l'integrità, da
aggiornare annualmente, che indica le iniziative previste per garantire:

    a) un adeguato livello di trasparenza, anche sulla base delle linee guida elaborate dalla
Commissione di cui all'articolo 13;

    b) la legalità e lo sviluppo della cultura dell'integrità.

3. Le amministrazioni pubbliche garantiscono la massima trasparenza in ogni fase del ciclo di
gestione della performance.
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4. Ai fini della riduzione del costo dei servizi, dell'utilizzo delle tecnologie dell'informazione e
della comunicazione, nonche' del conseguente risparmio sul costo del lavoro, le pubbliche
amministrazioni provvedono annualmente ad individuare i servizi erogati, agli utenti sia finali che
intermedi, ai sensi dell'articolo 10, comma 5, del decreto legislativo 7 agosto 1997, n. 279. Le
amministrazioni provvedono altresì alla contabilizzazione dei costi e all'evidenziazione dei costi
effettivi e di quelli imputati al personale per ogni servizio erogato, nonche' al monitoraggio del
loro andamento nel tempo, pubblicando i relativi dati sui propri siti istituzionali.

5. Al fine di rendere effettivi i principi di trasparenza, le pubbliche amministrazioni provvedono a
dare attuazione agli adempimenti relativi alla posta elettronica certificata di cui all'articolo 6,
comma 1, del decreto legislativo del 7 marzo 2005, n. 82, agli articoli 16, comma 8, e 16-bis,
comma 6, del decreto-legge 29 novembre 2008, n. 185, convertito, con modificazioni, dalla legge
28 gennaio 2009, n. 2, e di cui all'articolo 34, comma 1, della legge 18 giugno 2009, n. 69.

6. Ogni amministrazione presenta il Piano e la Relazione sulla performance di cui all'articolo 10
comma 1, lettere a) e b), alle associazioni di consumatori o utenti, ai centri di ricerca e a ogni altro
osservatore qualificato, nell'ambito di apposite giornate della trasparenza senza nuovi o maggiori
oneri per la finanza pubblica.

7. Nell'ambito del Programma triennale per la trasparenza e l'integrità sono specificate le modalità,
i tempi di attuazione, le risorse dedicate e gli strumenti di verifica dell'efficacia delle iniziative di
cui al comma 2.

8. Ogni amministrazione ha l'obbligo di pubblicare sul proprio sito istituzionale in apposita sezione
di facile accesso e consultazione, e denominata: «Trasparenza, valutazione e merito»:

    a) il Programma triennale per la trasparenza e l'integrità ed il relativo stato di attuazione;

    b) il Piano e la Relazione di cui all'articolo 10;

    c) l'ammontare complessivo dei premi collegati alla performance stanziati e l'ammontare dei
premi effettivamente distribuiti;

    d) l'analisi dei dati relativi al grado di differenziazione nell'utilizzo della premialità sia per i
dirigenti sia per i dipendenti;

    e) i nominativi ed i curricula dei componenti degli Organismi indipendenti di valutazione e del
Responsabile delle funzioni di misurazione della performance di cui all'articolo 14;

    f) i curricula dei dirigenti e dei titolari di posizioni organizzative, redatti in conformità al vigente
modello europeo;

    g) le retribuzioni dei dirigenti, con specifica evidenza sulle componenti variabili della
retribuzione e delle componenti legate alla valutazione di risultato;

    h) i curricula e le retribuzioni di coloro che rivestono incarichi di indirizzo politico
amministrativo;

    i) gli incarichi, retribuiti e non retribuiti, conferiti ai dipendenti pubblici e a soggetti privati.

9. In caso di mancata adozione e realizzazione del Programma triennale per la trasparenza e
l'integrità o di mancato assolvimento degli obblighi di pubblicazione di cui ai commi 5 e 8 e' fatto
divieto di erogazione della retribuzione di risultato ai dirigenti preposti agli uffici coinvolti.

CAPO IV
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Soggetti del processo di misurazione e valutazione della performance

Art. 12.

Soggetti

1. Nel processo di misurazione e valutazione della performance organizzativa e individuale delle
amministrazioni pubbliche intervengono:

    a) un organismo centrale, denominato: «Commissione per la valutazione, la trasparenza e
l'integrità delle amministrazioni pubbliche», di cui all'articolo 13;

    b) gli Organismi indipendenti di valutazione della performance di cui all'articolo 14;

    c) l'organo di indirizzo politico amministrativo di ciascuna amministrazione;

    d) i dirigenti di ciascuna amministrazione.

Art. 13.

Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrità delle amministrazioni pubbliche

1. In attuazione dell'articolo 4, comma 2, lettera f), della legge 4 marzo 2009, n. 15, e' istituita la
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrità delle amministrazioni pubbliche, di
seguito denominata «Commissione», che opera in posizione di indipendenza di giudizio e di
valutazione e in piena autonomia, in collaborazione con la Presidenza del Consiglio dei Ministri -
Dipartimento della funzione pubblica e con il Ministero dell'economia e delle finanze -
Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato ed eventualmente in raccordo con altri enti o
istituzioni pubbliche, con il compito di indirizzare, coordinare e sovrintendere all'esercizio
indipendente delle funzioni di valutazione, di garantire la trasparenza dei sistemi di valutazione, di
assicurare la comparabilità e la visibilità degli indici di andamento gestionale, informando
annualmente il Ministro per l'attuazione del programma di Governo sull'attività svolta.

2. Mediante intesa tra la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, l'Anci, l'Upi e la
Commissione sono definiti i protocolli di collaborazione per la realizzazione delle attività di cui ai
commi 5, 6 e 8.

3. La Commissione e' organo collegiale composto da cinque componenti scelti tra esperti di
elevata professionalità, anche estranei all'amministrazione con comprovate competenze in Italia e
all'estero, sia nel settore pubblico che in quello privato in tema di servizi pubblici, management,
misurazione della performance, nonche' di gestione e valutazione del personale. I componenti sono
nominati, tenuto conto del principio delle pari opportunità di genere, con decreto del Presidente
della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per la
pubblica amministrazione e l'innovazione, di concerto con il Ministro per l'attuazione del
programma di Governo, previo parere favorevole delle Commissioni parlamentari competenti
espresso a maggioranza dei due terzi dei componenti. I componenti della Commissione non
possono essere scelti tra persone che rivestono incarichi pubblici elettivi o cariche in partiti politici
o in organizzazioni sindacali o che abbiano rivestito tali incarichi e cariche nei tre anni precedenti
la nomina e, in ogni caso, non devono avere interessi di qualsiasi natura in conflitto con le funzioni
della Commissione. I componenti sono nominati per un periodo di sei anni e possono essere
confermati una sola volta. In occasione della prima seduta, convocata dal componente più anziano
di età, i componenti eleggono nel loro ambito il Presidente della Commissione. All'atto
dell'accettazione della nomina, se dipendenti da pubblica amministrazione o magistrati in attività
di servizio sono collocati fuori ruolo e il posto corrispondente nella dotazione organica
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dell'amministrazione di appartenenza e' reso indisponibile per tutta la durata del mandato; se
professori universitari, sono collocati in aspettativa senza assegni.

4. La struttura operativa della Commissione e' diretta da un Segretario generale nominato con
deliberazione della Commissione medesima tra soggetti aventi specifica professionalità ed
esperienza gestionale-organizzativa nel campo del lavoro pubblico. La Commissione definisce con
propri regolamenti le norme concernenti il proprio funzionamento e determina, altresì, i
contingenti di personale di cui avvalersi entro il limite massimo di 30 unità. Alla copertura dei
posti si provvede esclusivamente mediante personale di altre amministrazioni in posizione di
comando o fuori ruolo, cui si applica l'articolo 17, comma 14, della legge 15 maggio 1997, n. 127,
o mediante personale con contratto a tempo determinato. Nei limiti delle disponibilità di bilancio
la Commissione può avvalersi di non più di 10 esperti di elevata professionalità ed esperienza sui
temi della misurazione e della valutazione della performance e della prevenzione e della lotta alla
corruzione, con contratti di diritto privato di collaborazione autonoma. La Commissione, previo
accordo con il Presidente dell'ARAN, può altresì avvalersi del personale e delle strutture
dell'ARAN. Può inoltre richiedere indagini, accertamenti e relazioni all'Ispettorato per la funzione
pubblica.

5. La Commissione indirizza, coordina e sovrintende all'esercizio delle funzioni di valutazione da
parte degli Organismi indipendenti di cui all'articolo 14 e delle altre Agenzie di valutazione; a tale
fine:

    a) promuove sistemi e metodologie finalizzati al miglioramento della performance delle
amministrazioni pubbliche;

    b) assicura la trasparenza dei risultati conseguiti;

    c) confronta le performance rispetto a standard ed esperienze, nazionali e internazionali;

    d) favorisce, nella pubblica amministrazione, la cultura della trasparenza anche attraverso
strumenti di prevenzione e di lotta alla corruzione;

    e) favorisce la cultura delle pari opportunità con relativi criteri e prassi applicative.

6. La Commissione nel rispetto dell'esercizio e delle responsabilità autonome di valutazione
proprie di ogni amministrazione:

    a) fornisce supporto tecnico e metodologico all'attuazione delle varie fasi del ciclo di gestione
della performance;

    b) definisce la struttura e le modalità di redazione del Piano e della Relazione di cui all'articolo
10;

    c) verifica la corretta predisposizione del Piano e della Relazione sulla Performance delle
amministrazioni centrali e, a campione, analizza quelli degli Enti territoriali, formulando
osservazioni e specifici rilievi;

    d) definisce i parametri e i modelli di riferimento del Sistema di misurazione e valutazione della
performance di cui all'articolo 7 in termini di efficienza e produttività;

    e) adotta le linee guida per la predisposizione dei Programma triennale per la trasparenza e
l'integrità di cui all'articolo 11, comma 8, lettera a);

    f) adotta le linee guida per la definizione degli Strumenti per la qualità dei servizi pubblici;
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    g) definisce i requisiti per la nomina dei componenti dell'Organismo indipendente di valutazione
di cui all'articolo 14;

    h) promuove analisi comparate della performance delle amministrazioni pubbliche sulla base di
indicatori di andamento gestionale e la loro diffusione attraverso la pubblicazione nei siti
istituzionali ed altre modalità ed iniziative ritenute utili;

    i) redige la graduatoria di performance delle amministrazioni statali e degli enti pubblici
nazionali di cui all'articolo 40, comma 3-quater, del decreto legislativo n. 165 del 2001; a tale fine
svolge adeguata attività istruttoria e può richiedere alle amministrazioni dati, informazioni e
chiarimenti;

    l) promuove iniziative di confronto con i cittadini, le imprese e le relative associazioni
rappresentative; le organizzazioni sindacali e le associazioni professionali; le associazioni
rappresentative delle amministrazioni pubbliche; gli organismi di valutazione di cui all'articolo 14
e quelli di controllo interni ed esterni alle amministrazioni pubbliche;

    m) definisce un programma di sostegno a progetti innovativi e sperimentali, concernenti il
miglioramento della performance attraverso le funzioni di misurazione, valutazione e controllo;

    n) predispone una relazione annuale sulla performance delle amministrazioni centrali e ne
garantisce la diffusione attraverso la pubblicazione sul proprio sito istituzionale ed altre modalità
ed iniziative ritenute utili;

    o) sviluppa ed intrattiene rapporti di collaborazione con analoghe strutture a livello europeo ed
internazionale;

    p) realizza e gestisce, in collaborazione con il CNIPA il portale della trasparenza che contiene i
piani e le relazioni di performance delle amministrazioni pubbliche.

7. La Commissione provvede al coordinamento, al supporto operativo e al monitoraggio delle
attività di cui all'articolo 11, comma 2, del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, come
modificato dall'articolo 28 del presente decreto.

8. Presso la Commissione e' istituita la Sezione per l'integrità nelle amministrazioni pubbliche con
la funzione di favorire, all'interno della amministrazioni pubbliche, la diffusione della legalità e
della trasparenza e sviluppare interventi a favore della cultura dell'integrità. La Sezione promuove
la trasparenza e l'integrità nelle amministrazioni pubbliche; a tale fine predispone le linee guida del
Programma triennale per l'integrità e la trasparenza di cui articolo 11, ne verifica l'effettiva
adozione e vigila sul rispetto degli obblighi in materia di trasparenza da parte di ciascuna
amministrazione.

9. I risultati dell'attività della Commissione sono pubblici. La Commissione assicura la
disponibilità, per le associazioni di consumatori o utenti, i centri di ricerca e ogni altro osservatore
qualificato, di tutti i dati sui quali la valutazione si basa e trasmette una relazione annuale sulle
proprie attività al Ministro per l'attuazione del programma di Governo.

10. Dopo cinque anni, dalla data di costituzione, la Commissione affida ad un valutatore
indipendente un'analisi dei propri risultati ed un giudizio sull'efficacia della sua attività e
sull'adeguatezza della struttura di gestione, anche al fine di formulare eventuali proposte di
integrazioni o modificazioni dei propri compiti. L'esito della valutazione e le eventuali
raccomandazioni sono trasmesse al Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione e
pubblicate sul sito istituzionale della Commissione.
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11. Con decreto del Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione, di concerto con il
Ministro dell'economia e delle finanze, sono stabilite le modalità di organizzazione, le norme
regolatrici dell'autonoma gestione finanziaria della Commissione e fissati i compensi per i
componenti.

12. Con uno o più decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per la
pubblica amministrazione e l'innovazione, di concerto con i Ministri competenti, sono dettate
disposizioni per il raccordo tra le attività della Commissione e quelle delle esistenti Agenzie di
valutazione.

13. Agli oneri derivanti dal presente articolo pari a due milioni di euro per l'anno 2009 e a 8
milioni di euro a decorrere dall'anno 2010 si provvede nei limiti dell'autorizzazione di spesa di cui
all'articolo 4, comma 3, primo periodo, della legge 4 marzo 2009, n.

15. All'attuazione della lettera p) del comma 6 si provvede nell'ambito dell'autorizzazione di spesa
di cui all'articolo 4, comma 3, secondo periodo, della legge 4 marzo 2009, n. 15, ferme restando le
risorse da destinare alle altre finalità di cui al medesimo comma 3 dell'articolo 4.

Art. 14.

Organismo indipendente di valutazione della performance

1. Ogni amministrazione, singolarmente o in forma associata, senza nuovi o maggiori oneri per la
finanza pubblica, si dota di un Organismo indipendente di valutazione della performance.

2. L'Organismo di cui al comma 1 sostituisce i servizi di controllo interno, comunque denominati,
di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, ed esercita, in piena autonomia, le attività di cui
al comma 4. Esercita, altresì, le attività di controllo strategico di cui all'articolo 6, comma 1, del
citato decreto legislativo n. 286 del 1999, e riferisce, in proposito, direttamente all'organo di
indirizzo politico-amministrativo.

3. L'Organismo indipendente di valutazione e' nominato, sentita la Commissione di cui all'articolo
13, dall'organo di indirizzo politico-amministrativo per un periodo di tre anni. L'incarico dei
componenti può essere rinnovato una sola volta.

4. L'Organismo indipendente di valutazione della performance:

    a) monitora il funzionamento complessivo del sistema della valutazione, della trasparenza e
integrità dei controlli interni ed elabora una relazione annuale sullo stato dello stesso;

    b) comunica tempestivamente le criticità riscontrate ai competenti organi interni di governo ed
amministrazione, nonche' alla Corte dei conti, all'Ispettorato per la funzione pubblica e alla
Commissione di cui all'articolo 13;

    c) valida la Relazione sulla performance di cui all'articolo 10 e ne assicura la visibilità attraverso
la pubblicazione sul sito istituzionale dell'amministrazione;

    d) garantisce la correttezza dei processi di misurazione e valutazione, nonche' dell'utilizzo dei
premi di cui al Titolo III, secondo quanto previsto dal presente decreto, dai contratti collettivi
nazionali, dai contratti integrativi, dai regolamenti interni all'amministrazione, nel rispetto del
principio di valorizzazione del merito e della professionalità;

    e) propone, sulla base del sistema di cui all'articolo 7, all'organo di indirizzo politico-
amministrativo, la valutazione annuale dei dirigenti di vertice e l'attribuzione ad essi dei premi di
cui al Titolo III;
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    f) e' responsabile della corretta applicazione delle linee guida, delle metodologie e degli
strumenti predisposti dalla Commissione di cui all'articolo 13;

    g) promuove e attesta l'assolvimento degli obblighi relativi alla trasparenza e all'integrità di cui
al presente Titolo;

    h) verifica i risultati e le buone pratiche di promozione delle pari opportunità.

5. L'Organismo indipendente di valutazione della performance, sulla base di appositi modelli
forniti dalla Commissione di cui all'articolo 13, cura annualmente la realizzazione di indagini sul
personale dipendente volte a rilevare il livello di benessere organizzativo e il grado di condivisione
del sistema di valutazione nonche' la rilevazione della valutazione del proprio superiore gerarchico
da parte del personale, e ne riferisce alla predetta Commissione.

6. La validazione della Relazione sulla performance di cui al comma 4, lettera c), e' condizione
inderogabile per l'accesso agli strumenti per premiare il merito di cui al Titolo III.

7. L'Organismo indipendente di valutazione e' costituito da un organo monocratico ovvero
collegiale composto da 3 componenti dotati dei requisiti stabiliti dalla Commissione ai sensi
dell'articolo 13, comma 6, lettera g), e di elevata professionalità ed esperienza, maturata nel campo
del management, della valutazione della performance e della valutazione del personale delle
amministrazioni pubbliche. I loro curricula sono comunicati alla Commissione di cui all'articolo
13.

8. I componenti dell'Organismo indipendente di valutazione non possono essere nominati tra
soggetti che rivestano incarichi pubblici elettivi o cariche in partiti politici o in organizzazioni
sindacali ovvero che abbiano rapporti continuativi di collaborazione o di consulenza con le
predette organizzazioni, ovvero che abbiano rivestito simili incarichi o cariche o che abbiano avuto
simili rapporti nei tre anni precedenti la designazione.

9. Presso l'Organismo indipendente di valutazione e' costituita, senza nuovi o maggiori oneri per la
finanza pubblica, una struttura tecnica permanente per la misurazione della performance, dotata
delle risorse necessarie all'esercizio delle relative funzioni.

10. Il responsabile della struttura tecnica permanente deve possedere una specifica professionalità
ed esperienza nel campo della misurazione della performance nelle amministrazioni pubbliche.

11. Agli oneri derivanti dalla costituzione e dal funzionamento degli organismi di cui al presente
articolo si provvede nei limiti delle risorse attualmente destinate ai servizi di controllo interno.

Art. 15.

Responsabilità dell'organo di indirizzo politico-amministrativo

1. L'organo di indirizzo politico-amministrativo promuove la cultura della responsabilità per il
miglioramento della performance, del merito, della trasparenza e dell'integrità.

2. L'organo di indirizzo politico-amministrativo di ciascuna amministrazione:

    a) emana le direttive generali contenenti gli indirizzi strategici;

    b) definisce in collaborazione con i vertici dell'amministrazione il Piano e la Relazione di cui
all'articolo 10, comma 1, lettere a) e b);
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    c) verifica il conseguimento effettivo degli obiettivi strategici;

    d) definisce il Programma triennale per la trasparenza e l'integrità di cui all'articolo 11, nonche'
gli eventuali aggiornamenti annuali.

Art. 16.

Norme per gli Enti territoriali e il Servizio sanitario nazionale

1. Negli ordinamenti delle regioni, anche per quanto concerne i propri enti e le amministrazioni del
Servizio sanitario nazionale, e degli enti locali trovano diretta applicazione le disposizioni
dell'articolo 11, commi 1 e 3.

2. Le regioni e gli enti locali adeguano i propri ordinamenti ai principi contenuti negli articoli 3, 4,
5, comma 2, 7, 9 e 15, comma 1.

3. Nelle more dell'adeguamento di cui al comma 2, da attuarsi entro il 31 dicembre 2010, negli
ordinamenti delle regioni e degli enti locali si applicano le disposizioni vigenti; decorso il termine
fissato per l'adeguamento si applicano le disposizioni previste nel presente Titolo fino
all'emanazione della disciplina regionale e locale.

TITOLO III

MERITO E PREMI

CAPO I

Disposizioni generali

Art. 17.

Oggetto e finalità

1. Le disposizioni del presente titolo recano strumenti di valorizzazione del merito e metodi di
incentivazione della produttività e della qualità della prestazione lavorativa informati a principi di
selettività e concorsualità nelle progressioni di carriera e nel riconoscimento degli incentivi.

2. Dall'applicazione delle disposizioni del presente Titolo non devono derivare nuovi o maggiori
oneri per la finanza pubblica. Le amministrazioni interessate utilizzano a tale fine le risorse umane,
finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente.

Art. 18.

Criteri e modalità per la valorizzazione del merito ed incentivazione della performance

1. Le amministrazioni pubbliche promuovono il merito e il miglioramento della performance
organizzativa e individuale, anche attraverso l'utilizzo di sistemi premianti selettivi, secondo
logiche meritocratiche, nonche' valorizzano i dipendenti che conseguono le migliori performance
attraverso l'attribuzione selettiva di incentivi sia economici sia di carriera.

2. E' vietata la distribuzione in maniera indifferenziata o sulla base di automatismi di incentivi e
premi collegati alla performance in assenza delle verifiche e attestazioni sui sistemi di misurazione
e valutazione adottati ai sensi del presente decreto.

Art. 19.
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Criteri per la differenziazione delle valutazioni

1. In ogni amministrazione, l'Organismo indipendente, sulla base dei livelli di performance
attribuiti ai valutati secondo il sistema di valutazione di cui al Titolo II del presente decreto,
compila una graduatoria delle valutazioni individuali del personale dirigenziale, distinto per livello
generale e non, e del personale non dirigenziale.

2. In ogni graduatoria di cui al comma 1 il personale e' distribuito in differenti livelli di
performance in modo che:

    a) il venticinque per cento e' collocato nella fascia di merito alta, alla quale corrisponde
l'attribuzione del cinquanta per cento delle risorse destinate al trattamento accessorio collegato alla
performance individuale;

    b) il cinquanta per cento e' collocato nella fascia di merito intermedia, alla quale corrisponde
l'attribuzione del cinquanta per cento delle risorse destinate al trattamento accessorio collegato alla
performance individuale;

    c) il restante venticinque per cento e' collocato nella fascia di merito bassa, alla quale non
corrisponde l'attribuzione di alcun trattamento accessorio collegato alla performance individuale.

    3. Per i dirigenti si applicano i criteri di compilazione della graduatoria e di attribuzione del
trattamento accessorio di cui al comma 2, con riferimento alla retribuzione di risultato.

4. La contrattazione collettiva integrativa può prevedere deroghe alla percentuale del venticinque
per cento di cui alla lettera a) del comma 2 in misura non superiore a cinque punti percentuali in
aumento o in diminuzione, con corrispondente variazione compensativa delle percentuali di cui
alle lettere b) o c). La contrattazione può altresì prevedere deroghe alla composizione percentuale
delle fasce di cui alle lettere b) e c) e alla distribuzione tra le medesime fasce delle risorse destinate
ai trattamenti accessori collegati alla performance individuale.

5. Il Dipartimento della funzione pubblica provvede al monitoraggio delle deroghe di cui al
comma 4, al fine di verificare il rispetto dei principi di selettività e di meritocrazia e riferisce in
proposito al Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione.

6. Le disposizioni di cui ai commi 2 e 3 non si applicano al personale dipendente se il numero dei
dipendenti in servizio nell'amministrazione non e' superiore a 8 e ai dirigenti se il numero dei
dirigenti in servizio nell'amministrazione non e' superiore a 5. In ogni caso deve essere garantita
l'attribuzione selettiva della quota prevalente delle risorse destinate al trattamento economico
accessorio collegato alla performance a un percentuale limitata del personale dipendente e
dirigente.

CAPO II

Premi

Art. 20.

Strumenti

1. Gli strumenti per premiare il merito e le professionalità sono:

    a) il bonus annuale delle eccellenze, di cui all'articolo 21;
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    b) il premio annuale per l'innovazione, di cui all'articolo 22;

    c) le progressioni economiche, di cui all'articolo 23;

    d) le progressioni di carriera, di cui all'articolo 24;

    e) l'attribuzione di incarichi e responsabilità, di cui all'articolo 25;

    f) l'accesso a percorsi di alta formazione e di crescita professionale, in ambito nazionale e
internazionale, di cui all'articolo 26.

2. Gli incentivi di cui alle lettere a), b), c), ed e) del comma 1 sono riconosciuti a valere sulle
risorse disponibili per la contrattazione collettiva integrativa.

Art. 21.

Bonus annuale delle eccellenze

1. E' istituito, nell'ambito delle risorse di cui al comma 3-bis dell'articolo 45 del decreto legislativo
30 marzo 2001, n. 165, come modificato dall'articolo 57, comma 1, lettera c), del presente decreto,
il bonus annuale delle eccellenze al quale concorre il personale, dirigenziale e non, che si e'
collocato nella fascia di merito alta nelle rispettive graduatorie di cui all'articolo 19, comma 2,
lettera a). Il bonus e' assegnato alle performance eccellenti individuate in non più del cinque per
cento del personale, dirigenziale e non, che si e' collocato nella predetta fascia di merito alta.

2. Nei limiti delle risorse disponibili, la contrattazione collettiva nazionale determina l'ammontare
del bonus annuale delle eccellenze.

3. Il personale premiato con il bonus annuale di cui al comma 1 può accedere agli strumenti
premianti di cui agli articoli 22 e 26 a condizione che rinunci al bonus stesso.

4. Entro il mese di aprile di ogni anno, le amministrazioni pubbliche, a conclusione del processo di
valutazione della performance, assegnano al personale il bonus annuale relativo all'esercizio
precedente.

Art. 22.

Premio annuale per l'innovazione

1. Ogni amministrazione pubblica istituisce un premio annuale per l'innovazione, di valore pari
all'ammontare del bonus annuale di eccellenza, di cui all'articolo 21, per ciascun dipendente
premiato.

2. Il premio viene assegnato al miglior progetto realizzato nell'anno, in grado di produrre un
significativo cambiamento dei servizi offerti o dei processi interni di lavoro, con un elevato
impatto sulla performance dell'organizzazione.

3. L'assegnazione del premio per l'innovazione compete all'Organismo indipendente di valutazione
della performance di cui all'articolo 14, sulla base di una valutazione comparativa delle
candidature presentate da singoli dirigenti e dipendenti o da gruppi di lavoro.

4. Il progetto premiato e' l'unico candidabile al Premio nazionale per l'innovazione nelle
amministrazioni pubbliche, promosso dal Ministro per la pubblica amministrazione e
l'innovazione.
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Art. 23.

Progressioni economiche

1. Le amministrazioni pubbliche riconoscono selettivamente le progressioni economiche di cui
all'articolo 52, comma 1-bis, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165, come introdotto
dall'articolo 62 del presente decreto, sulla base di quanto previsto dai contratti collettivi nazionali e
integrativi di lavoro e nei limiti delle risorse disponibili.

2. Le progressioni economiche sono attribuite in modo selettivo, ad una quota limitata di
dipendenti, in relazione allo sviluppo delle competenze professionali ed ai risultati individuali e
collettivi rilevati dal sistema di valutazione.

3. La collocazione nella fascia di merito alta ai sensi dell'articolo 19, comma 2, lettera a), per tre
anni consecutivi, ovvero per cinque annualità anche non consecutive, costituisce titolo prioritario
ai fini dell'attribuzione delle progressioni economiche.

Art. 24.

Progressioni di carriera

1. Ai sensi dell'articolo 52, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 165 del 2001, come introdotto
dall'articolo 62 del presente decreto, le amministrazioni pubbliche, a decorrere dal 1° gennaio
2010, coprono i posti disponibili nella dotazione organica attraverso concorsi pubblici, con riserva
non superiore al cinquanta per cento a favore del personale interno, nel rispetto delle disposizioni
vigenti in materia di assunzioni.

2. L'attribuzione dei posti riservati al personale interno e' finalizzata a riconoscere e valorizzare le
competenze professionali sviluppate dai dipendenti, in relazione alle specifiche esigenze delle
amministrazioni.

3. La collocazione nella fascia di merito alta, di cui all'articolo 19, comma 2, lettera a), per tre anni
consecutivi, ovvero per cinque annualità anche non consecutive, costituisce titolo rilevante ai fini
della progressione di carriera.

Art. 25.

Attribuzione di incarichi e responsabilità

1. Le amministrazioni pubbliche favoriscono la crescita professionale e la responsabilizzazione dei
dipendenti pubblici ai fini del continuo miglioramento dei processi e dei servizi offerti.

2. La professionalità sviluppata e attestata dal sistema di misurazione e valutazione costituisce
criterio per l'assegnazione di incarichi e responsabilità secondo criteri oggettivi e pubblici.

Art. 26.

Accesso a percorsi di alta formazione e di crescita professionale

1. Le amministrazioni pubbliche riconoscono e valorizzano i contributi individuali e le
professionalità sviluppate dai dipendenti e a tali fini:

    a) promuovono l'accesso privilegiato dei dipendenti a percorsi di alta formazione in primarie
istituzioni educative nazionali e internazionali;
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    b) favoriscono la crescita professionale e l'ulteriore sviluppo di competenze dei dipendenti,
anche attraverso periodi di lavoro presso primarie istituzioni pubbliche e private, nazionali e
internazionali.

2. Gli incentivi di cui al comma 1 sono riconosciuti nei limiti delle risorse disponibili di ciascuna
amministrazione.

Art. 27.

Premio di efficienza

1. Fermo restando quanto disposto dall'articolo 61 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112,
convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, e dall'articolo 2, commi 33 e 34,
della legge 22 dicembre 2008, n. 203, una quota fino al 30 per cento dei risparmi sui costi di
funzionamento derivanti da processi di ristrutturazione, riorganizzazione e innovazione all'interno
delle pubbliche amministrazioni e' destinata, in misura fino a due terzi, a premiare, secondo criteri
generali definiti dalla contrattazione collettiva integrativa, il personale direttamente e
proficuamente coinvolto e per la parte residua ad incrementare le somme disponibili per la
contrattazione stessa.

2. Le risorse di cui al comma 1 possono essere utilizzate solo se i risparmi sono stati documentati
nella Relazione di performance, validati dall'Organismo di valutazione di cui all'articolo 14 e
verificati dal Ministero dell'economia e delle finanze - Dipartimento della Ragioneria generale
dello Stato.

3. Le risorse di cui al comma 1 per le regioni, anche per quanto concerne i propri enti e le
amministrazioni del Servizio sanitario nazionale, e i relativi enti dipendenti, nonche' per gli enti
locali possono essere utilizzate solo se i risparmi sono stati documentati nella Relazione di
performance e validati dal proprio organismo di valutazione.

Art. 28.

Qualità dei servizi pubblici

1. Il comma 2 dell'articolo 11 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, e' sostituito dal
seguente: «2. Le modalità di definizione, adozione e pubblicizzazione degli standard di qualità, i
casi e le modalità di adozione delle carte dei servizi, i criteri di misurazione della qualità dei
servizi, le condizioni di tutela degli utenti, nonche' i casi e le modalità di indennizzo automatico e
forfettario all'utenza per mancato rispetto degli standard di qualità sono stabilite con direttive,
aggiornabili annualmente, del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta della
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrità nelle amministrazioni pubbliche. Per
quanto riguarda i servizi erogati direttamente o indirettamente dalle regioni e dagli enti locali, si
provvede con atti di indirizzo e coordinamento adottati d'intesa con la Conferenza unificata di cui
al decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, su proposta della Commissione per la valutazione, la
trasparenza e l'integrità nelle amministrazioni pubbliche.».

CAPO III

Norme finali, transitorie e abrogazioni

Art. 29.

Inderogabilità
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1. Fermo restando quanto previsto dall'articolo 31, per le regioni, anche per quanto concerne i
propri enti e le amministrazioni del Servizio sanitario nazionale, e per gli enti locali, le
disposizioni del presente Titolo hanno carattere imperativo, non possono essere derogate dalla
contrattazione collettiva e sono inserite di diritto nei contratti collettivi ai sensi e per gli effetti
degli articoli 1339 e 1419, secondo comma, del codice civile, a decorrere dal periodo contrattuale
successivo a quello in corso alla data di entrata in vigore del presente decreto.

Art. 30.

Norme transitorie e abrogazioni

1. La Commissione di cui all'articolo 13 e' costituita entro 30 giorni dalla data di entrata in vigore
del presente decreto.

2. Gli Organismi indipendenti di cui all'articolo 14 sono costituiti entro il 30 aprile 2010. Fino alla
loro costituzione continuano ad operare gli uffici e i soggetti preposti all'attività di valutazione e
controllo strategico di cui all'articolo 6 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286.

3. In sede di prima attuazione del presente decreto, gli Organismi indipendenti di cui all'articolo 14
provvedono, entro il 30 settembre 2010, sulla base degli indirizzi della Commissione di cui
all'articolo 13 a definire i sistemi di valutazione della performance di cui all'articolo 7 in modo da
assicurarne la piena operatività a decorrere dal 1° gennaio 2011. La Commissione effettua il
monitoraggio sui parametri e i modelli di riferimento dei predetti sistemi ai sensi dell'articolo 13,
comma 6, lettera d).

4. A decorrere dal 30 aprile 2010 sono abrogate le seguenti disposizioni del decreto legislativo 30
luglio 1999, n. 286:

    a) il terzo periodo dell'articolo 1, comma 2, lettera a);

    b) l'articolo 1, comma 6;

    c) l'articolo 5;

    d) l'articolo 6, commi 2 e 3;

    e) l'articolo 11, comma 3.

Art. 31.

Norme per gli Enti territoriali e il Servizio sanitario nazionale

1. Le regioni, anche per quanto concerne i propri enti e le amministrazioni del Servizio sanitario
nazionale, e gli enti locali adeguano i propri ordinamenti ai principi contenuti negli articoli 17,
comma 2, 18, 23, commi 1 e 2, 24, commi 1 e 2, 25, 26 e 27, comma 1.

2. Le regioni, anche per quanto concerne i propri enti e le amministrazioni del Servizio sanitario
nazionale, e gli enti locali, nell'esercizio delle rispettive potestà normative, prevedono che una
quota prevalente delle risorse destinate al trattamento economico accessorio collegato alla
performance individuale venga attribuita al personale dipendente e dirigente che si colloca nella
fascia di merito alta e che le fasce di merito siano comunque non inferiori a tre.

3. Per premiare il merito e la professionalità, le regioni, anche per quanto concerne i propri enti e
le amministrazioni del Servizio sanitario nazionale, e gli enti locali, oltre a quanto autonomamente
stabilito, nei limiti delle risorse disponibili per la contrattazione integrativa, utilizzano gli
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strumenti di cui all'articolo 20, comma 1, lettere c), d), e) ed f), nonche', adattandoli alla specificità
dei propri ordinamenti, quelli di cui alle lettere a) e b). Gli incentivi di cui alle predette lettere a),
b), c) ed e) sono riconosciuti a valere sulle risorse disponibili per la contrattazione collettiva
integrativa.

4. Nelle more dell'adeguamento di cui al comma 1, da attuarsi entro il 31 dicembre 2010, negli
ordinamenti delle regioni e degli enti locali si applicano le disposizioni vigenti alla data di entrata
in vigore del presente decreto; decorso il termine fissato per l'adeguamento si applicano le
disposizioni previste nel presente titolo fino alla data di emanazione della disciplina regionale e
locale.

5. Entro il 31 dicembre 2011, le regioni e gli enti locali trasmettono, anche attraverso i loro
rappresentanti istituzionali, i dati relativi alla attribuzione al personale dipendente e dirigente delle
risorse destinate al trattamento economico accessorio collegato alla performance individuale alla
Conferenza unificata che verifica l'efficacia delle norme adottate in attuazione dei principi di cui
agli articoli 17, comma 2, 18, 23, commi 1 e 2, 24, commi 1 e 2, 25, 26 e 27, comma 1, anche al
fine di promuovere l'adozione di eventuali misure di correzione e migliore adeguamento.

[omissis]


