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Abstract  
The term “public sector” is often employed to identify the subject charged with providing services aimed at sat-
isfying public requirements in a particular territory. However, as it is known, there is not a single subject, but 
rather a range of different, public and private, organizations intervening at one time and on different grounds to 
satisfy the requirements of a community. This consideration is applied also in the national and international aca-
demic circles, where the scientific community recently started to focus its analysis perspective on the so called 
“new public governance”. Such term highlights one of the distinctive peculiarities of public agencies, which is 
that of belonging to a network of public and private organizations that, as a whole, implement policies aimed at 
fulfilling the common good. 
This work aims at presenting a model of whole-of-government report of a specific territory, namely the Consoli-
dated Report for a Provincial Territory, which aims at offering the financial resources, the activities and the so-
cial impact of the “local public sector”. The final scope is to discuss the technical solutions that might be adopted 
when reporting such a comprehensive view. 

Abstract  
Spesso si utilizza il termine “pubblica amministrazione” per individuare il soggetto responsabile della erogazio-
ne di servizi che rispondono a bisogni pubblici di un determinato territorio.  Tuttavia, come è noto, non esiste un 
unico soggetto, bensì una pluralità di organizzazioni di vario tipo, pubbliche e private, che intervengono contem-
poraneamente, e a vario titolo, per soddisfare le esigenze della comunità amministrata. L’interesse per questa 
dimensione ‘esterna’ della pubblica amministrazione trova riscontro anche in ambito accademico nazionale ed 
internazionale dove, in tempi relativamente recenti, la comunità scientifica ha iniziato a focalizzare la propria 
prospettiva di analisi sulla cosiddetta “new public governance”.  Con tale termine si enfatizza una delle peculiari-
tà distintive delle amministrazioni pubbliche, cioè quella di far parte di un network  di aziende, pubbliche e pri-
vate, che, nell’insieme, realizzano politiche i cui obiettivi sono tesi al soddisfacimento del bene comune.   
Il presente lavoro espone una proposta di Bilancio Consolidato Territoriale, di livello provinciale, volto ad offri-
re un quadro complessivo dei conti, delle attività e degli impatti sociali della “pubblica amministrazione locale” 
che è delineata in maniera tale da comprendere sia gli enti territoriali sia le loro società controllate.  Lo scopo è 
quello di presentare alcune soluzioni di carattere tecnico-strumentale che possono essere adottate per rispondere 
a tali nuove esigenze informative. 
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1 – La dimensione del network locale 

La pubblica amministrazione si concretizza in un in-
sieme di organizzazioni di vario tipo, non solo di di-
ritto pubblico ma anche di diritto privato (es. società 
per azioni e a responsabilità limitata partecipate dalle 
amministrazioni comunali e provinciali), che inter-
vengono contemporaneamente, e a vario titolo, per 
soddisfare i bisogni pubblici.  

Dopo un primo periodo di avvento della c.d. “a-
ziendalizzazione” (fine anni ’80 ed anni ’90), che a 
livello internazionale ha preso il nome di New Public 
Management (NPM), la dimensione di network ha 
trovato crescente interesse sia in ambito accademico 
nazionale che internazionale (Meneguzzo, 1997; Ki-
kert et al., 1997), tanto che negli ultimi anni la comu-
nità scientifica ha gradualmente abbandonato la pro-
spettiva NPM per focalizzare la propria prospettiva di 
analisi sulla cosiddetta New Public Governance (O-
sborne, 2009).   

Secondo tale approccio, l’entità centrale non è 
più la singola organizzazione ma la rete dei soggetti 
che interagiscono fra loro, i cui rapporti possono esse-
re governati sia da elementi di carattere giuridico (es. 
rapporti di proprietà o contrattuali) sia di carattere po-
litico-istituzionale (es. nei servizi sociali, in cui la 
compartecipazione fra comune, azienda sanitaria lo-
cale e altri enti pubblici viene regolata da atti di indi-
rizzo strategico generale, non giuridicamente vinco-
lanti).  

Il rapporto non è quindi necessariamente di tipo 
gerarchico/autoritativo; l’interdipendenza fra gli attori 
si sviluppa su piani diversi in cui il fattore chiave è 
rappresentato dalla capacità di governare le relazioni 
al fine di indirizzare i comportamenti dei diversi atto-
ri verso obiettivi comuni.  

Dunque, la prospettiva di analisi tende a spostar-
si dalla singola organizzazione al network di organiz-
zazioni. 

Fra gli attori che danno corpo alla pubblica am-
ministrazione, gli enti territoriali giocano sicuramente 
un ruolo primario nel soddisfacimento dei bisogni 
della cittadinanza, gestendo circa € 231 miliardi ossia 

il 31% della spesa pubblica complessiva1.   
Essi costituiscono il vasto insieme delle ammini-

strazioni territoriali che attuano, in una logica federa-
le, le politiche pubbliche dei governi locali in raccor-
do con i livelli di governo superiori, regionali e cen-
trali.  

Ciò che distingue queste amministrazioni pubbli-
che da tutte le altre è il loro stretto legame col territo-
rio.  

                                                 
1 Fonte dati: Istat, 2009, su dati 2007. 

Esse, difatti, sono contemporaneamente espres-
sione delle comunità locali e i «terminali territoriali 
dell’intervento pubblico del sistema amministrativo 
dello stato» (Capano e Gualmini, 2006: 173).  

Gli enti territoriali citati dalla Costituzione (art. 
114) sono le amministrazioni comunali, le ammini-
strazioni provinciali e le città metropolitane (allo stato 

attuale ancora non realizzate)2.  
Ma l’elencazione degli enti territoriali non termi-

na certo qui.  
Le camere di commercio, le università, le ammi-

nistrazioni locali di secondo livello (comunità monta-
ne, unioni di comuni, associazioni di comuni), i con-
sorzi pubblici, le partecipate, le fondazioni, costitui-
scono una fitta rete di soggetti che, a vario titolo e in 
modo differenziato a seconda dell’area geografica di 
riferimento, contribuiscono a definire i livelli quanti-
tativi e qualitativi dei servizi pubblici offerti 
all’interno di un determinato territorio.  

Di conseguenza, la conoscenza di quante risorse 
vengono utilizzate, nel complesso, dal network della 
pubblica amministrazione locale di una specifica area, 
da un lato, e di cosa è stato fatto con tali risorse e qua-
li sono stati gli impatti finali sul territorio, dall’altro, 
costituiscono importanti elementi conoscitivi.   

Ciò sia allo scopo di fornire informazioni 
all’esterno, tipicamente la cittadinanza e gli altri por-
tatori di interesse (i c.d. stakeholders), sia a supporto 
delle decisioni di chi governa il network che compone 
la “pubblica amministrazione locale”. 

Tale obiettivo si pone in stretta relazione con 
l’imminente riforma volta alla semplificazione e ra-
zionalizzazione dell’ordinamento delle autonomie lo-
cali (attraverso il nuovo Codice delle Autonomie) e la 
rinnovata spinta verso la misurazione delle prestazioni 
del settore pubblico locale proposta dalla Riforma 
Brunetta. 

2 – La proposta operativa: il Bilancio 
Consolidato Territoriale Provinciale 

La proposta operativa presentata in questa sede ri-
guarda uno schema di Bilancio Consolidato Territo-
riale, di livello Provinciale (d’ora in avanti BCTP), 
volto ad offrire un quadro complessivo dei conti, delle 
attività e degli impatti sociali della “pubblica ammini-
strazione locale” che è delineata in maniera tale da 
comprendere sia gli enti territoriali sia le loro società 
controllate.  

In altre parole, lo scopo è quello di presentare 
una visione d’insieme delle risorse impiegate dalla 
pubblica amministrazione locale, in un determinato 

                                                 
2 Più le regioni, che tuttavia non sono considerabili 
come veri e propri enti locali ma come livello di am-
ministrazione intermedia fra livello locale e nazionale. 
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territorio provinciale (sia direttamente, sia indiretta-
mente tramite le società partecipate) e delle attività 
svolte e dei relativi impatti con riferimento ai diversi 
settori di interesse pubblico che, con riferimento al 
territorio di ampiezza provinciale, possono essere in-

dividuati dal seguente elenco3: 
- giustizia e polizia locale (GPL); 
- istruzione e formazione (IFO); 
- cultura (CUL); 
- turismo, sport e settore ricreativo (TSR); 
- viabilità e trasporti (VTR); 
- edilizia residenziale e urbanistica (ERU); 
- ambiente, rifiuti, idrico integrato (ARI); 
- sanità e interventi igienico-sanitari (SII); 
- assistenza e beneficenza (ABE); 
- agricoltura (AGR); 
- industria, servizi e altro in campo economico 
(ISE); 

- politiche del lavoro (PLA)4. 
Il lavoro presentato si inquadra negli studi svi-

luppati all’interno del progetto pluriennale di ricerca 
“Osservatorio Bilanci & Servizi Enti Locali” 
dell’Amministrazione Provinciale di Forlì-Cesena, 
realizzato dal Dipartimento di Scienze Aziendali 
dell’Università di Bologna, campus di Forlì e del qua-

le esprime il più recente contributo5. 
Per la predisposizione della parte finanziaria 

(consolidamento dei conti pubblici territoriali) del 
BCTP ci si è avvalsi della collaborazione con il Pro-
getto Conti Pubblici Territoriali del Dipartimento per 
le Politiche di Sviluppo, Ministero dello Sviluppo 
Economico.  

In tale ambito, l’esperienza del BCTP di Forlì-
Cesena è stata considerata, nella sua specificità di 
consolidamento dei conti a livello territoriale provin-
ciale, quale unica nel suo genere in Italia (Ministero 
dello Sviluppo Economico, 2007: 88). 

                                                 
3 I settori del BCTP sono stati individuati partendo 
dai settori dei consolidati regionali del Progetto Conti 
Pubblici Territoriali del Dipartimento per le Politiche 
di Sviluppo, Ministero dello Sviluppo Economico, 
modificati tenendo in considerazione delle competen-
ze attribuite alla pubblica amministrazione locale al 
livello provinciale. 
4 A questi si aggiunge il settore residuale “ammini-
strative e generali (AGE)” che, nel bilancio consoli-
dato dei conti della pubblica amministrazione in sen-
so stretto, aggrega tutte le spese non imputate agli al-
tri settori. 
5 Nel 2006 è stata presentata la prima edizione del 
BCTP di Forlì-Cesena, che comprendeva solo la parte 
finanziaria, cfr: 
http://www.provincia.fc.it/amm/allegati/272_CRESE
M%20doc%20cod%20405.pdf 

3 – Una definizione di network pubblico 
locale 

Per le finalità del BCTP il “settore pubblico locale” è 
stato definito e strutturato come segue6: 
1. un primo raggruppamento comprende le sole 

amministrazioni provinciali e comunali7, ossia 
quelle amministrazioni che operano nel territorio 
di competenza, entro i confini provinciali, e al cui 
vertice sono presenti sia rappresentanti politici 
eletti dai cittadini del territorio di riferimento, sia 
tecnici nominati dall’organo politico; l’organo 
politico definisce le strategie che vengono realiz-
zate dai tecnici e, quindi, l’autonomia decisionale 
(strategica, organizzativa e gestionale) è massi-
ma; 

2. un secondo raggruppamento include le comunità 
montane, le unioni degli enti locali, la camera di 
commercio industria agricoltura e artigianato lo-
cale, la o le aziende sanitarie locali, la o le azien-
de ospedaliere laddove presenti, ossia quegli enti 
che operano in un territorio compreso all’interno 
dei confini provinciali, ai cui vertici figurano 
soggetti nominati da organi politici di altre am-
ministrazioni pubbliche (ad es. i comuni nel caso 
delle comunità montane, le regioni nel caso delle 
aziende sanitarie locali); l’autonomia decisionale 
è pur sempre elevata ma più contenuta rispetto al 
primo raggruppamento, in quanto i vertici hanno 
piena autonomia organizzativa e gestionale ma 
limitata autonomia strategica, che invece è di 
competenza degli organi politici da cui dipendo-
no; 

3. un terzo raggruppamento include le società e i 
consorzi partecipati dagli enti di cui sopra, i quali 
creano gruppi, più o meno articolati, di società ed 
enti a partecipazione (spesso prevalente o totalita-
ria) pubblica locale che operano nei più svariati 
settori di interesse pubblico (es. il gas, la gestione 
del ciclo dell’acqua, l’igiene urbana, il trasporto 
pubblico locale, la logistica, i mercati, lo sviluppo 
delle aree artigianali e industriali, ecc.); tali sog-
getti giuridicamente distinti dai precedenti non 
solo producono servizi pubblici o attività inter-
medie, ma sono, di fatto, anche i decisori delle 
politiche pubbliche sul territorio, laddove gli enti 
locali in una qualche misura vengano meno alle 
loro funzioni istituzionali (Farneti, 2008). 
 
 
 
 
 

                                                 
6 Per ogni approfondimento di carattere metodologico 
si rinvia a Farneti e Padovani (2009). 
7 In futuro, laddove previste, le Città Metropolitane. 
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Tavola 1 - Il network della “pubblica amministrazione locale” 

 

 
 
Il primo ed il secondo gruppo costituiscono quel-

la che in questa sede è definita la “pubblica ammini-
strazione locale in senso stretto”, mentre il terzo 
gruppo riunisce quelle che il Progetto Conti Pubblici 
Territoriali del Ministero dello Sviluppo Economico 
chiama le “imprese pubbliche locali” (Tav. 1). 

4 – La struttura del Bilancio Consolidato 
Territoriale Provinciale 

La proposta di BCTP è strutturata in tre parti: 
– il bilancio consolidato territoriale dei conti delle 
amministrazioni pubbliche locali in senso stretto, ov-
vero la parte che contiene i dati finanziari aggregati 
delle amministrazioni pubbliche locali in senso stret-
to; 
– il bilancio consolidato territoriale dei conti delle 
società partecipate, ovvero la parte che contiene i dati 
finanziari aggregati delle imprese pubbliche locali 
(società di capitali, dei consorzi e degli altri enti) par-
tecipate dalle amministrazioni pubbliche locali in 
senso stretto; 

– il bilancio consolidato territoriale delle attività e 
degli impatti sociali della pubblica amministrazione 
locale in senso stretto e delle loro partecipate, ovvero 
la parte che contiene i dati extra-finanziari relativi sia 
alle amministrazioni pubbliche locali in senso stretto, 
sia alle società da queste ultime partecipate. 

4.1 – Il consolidamento dei conti (informa-
zioni economico-finanziarie) 

Nell’ambito dell’area di consolidamento non vi è o-
mogeneità di informazioni economico-finanziarie, in 
quanto sussistono due diversi sistemi di contabilità: da 
un lato la contabilità pubblica, per competenza finan-
ziaria, dall’altro la contabilità d’impresa, anche cono-
sciuta come contabilità economico-patrimoniale.   

Il primo sistema (contabilità finanziaria) è utiliz-
zato dalle amministrazioni pubbliche in senso stretto 
(ad eccezione delle Asl); il secondo sistema (contabi-
lità economico-patrimoniale) è utilizzato dalle impre-
se pubbliche locali (più le Asl).   
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Tavola 2 - Forma di consolidamento dei conti rispetto ai soggetti consolidati 

A differenza di quanto proposto dal Progetto 
Conti Pubblici Territoriali, nel quale si perviene ad un 
unico consolidato dei flussi di cassa (Ministero per lo 
Sviluppo Economico, 2007), si è optato per mantene-
re due distinti sistemi di consolidamento economico-
finanziario: uno per le amministrazioni pubbliche lo-

cali in senso stretto8, che segue la struttura del bilan-
cio pubblico finanziario, ovvero il rendiconto finan-
ziario (detto anche conto del bilancio) in cui vengono 
evidenziate le entrate e le spese; uno per le imprese 
pubbliche locali, che segue, invece, la struttura del 
bilancio d’impresa, formato da conto economico, 
contenente i costi e i ricavi, e stato patrimoniale, con-
tenente le attività, le passività ed il netto patrimonia-

le9 (Tav. 2). 
Ciò scaturisce dalla considerazione che un unico 

bilancio consolidato per flussi di cassa, oltre a presen-
tare diversi limiti metodologici – dovuti, in particola-
re, alle difficoltà che si incontrerebbero nella conver-
sione dei valori economico-patrimoniali delle imprese 

                                                 
8 In questo documento vengono consolidate anche le 
Asl; per esse, che adottano la contabilità d’impresa, 
sono stati seguiti particolari criteri per convertire i 
loro valori economico-patrimoniali in valori finanzia-
ri (cfr. Farneti e Padovani, 2009). 
9 E’ doveroso sottolineare che anche le amministra-
zioni pubbliche locali sono sottoposte all’obbligo di 
redazione di conto economico e stato patrimoniale; 
tuttavia, spesso ciò avviene solo nella forma (Farneti, 
2004) G. (a cura di) (2004), Ragioneria pubblica. Il 
"nuovo" sistema informativo delle aziende pubbliche. 
FrancoAngeli, Milano), pertanto tale fonte informati-
va viene qui aprioristicamente esclusa. 

pubbliche locali in flussi di cassa – fornirebbe infor-
mazioni che sarebbero inquinate dalle politiche finan-
ziarie che, come è noto, sono influenzate da fattori 
contingenti, primo fra tutti il patto di stabilità interno.   

In effetti, l’esborso monetario generalmente si 
verifica in un momento diverso (anteriore o posterio-
re) rispetto all’effettivo utilizzo della relativa risorsa 
acquisita.  Non solo.   

In molti casi tale discrasia è notevole, al punto 
che il pagamento può verificarsi in un momento suc-
cessivo, anche molto lontano rispetto al momento 
dell’utilizzo.   

Dunque, è necessario considerare quei valori 
contabili che maggiormente si avvicinano al momento 
dell’utilizzo, ossia ciò che tecnicamente viene indica-
to come “competenza economica”, in contrapposizio-

ne alla “competenza di cassa”10. 

4.2 – Il consolidamento delle attività e degli 
impatti sociali 

La parte di consolidato che si occupa di formulare co-
noscenze sulle attività e impatti sociali del network di 
amministrazioni pubbliche e partecipate intende misu-
rare cosa è stato fatto e gli impatti che sono stati gene-
rati a livello socio-economico attraverso 
l’utilizzazione di opportuni indicatori, tipicamente di 
carattere extra-contabile. 

                                                 
10 Per quanto riguarda i proventi, la differenza fra il 
momento relativo alla competenza economica e 
l’introito monetario assume un minor rilievo, conside-
rato che nella maggioranza dei casi tende a corrispon-
dere.  Per approfondimenti, cfr. Farneti (2004). 
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Gli indicatori extra-contabili sono elementi in-
formativi, qualitativi e quantitativi, che consentono di 
rappresentare in maniera intelligibile le operazioni 
svolte da una o più organizzazioni e di fornire infor-
mazioni aggiuntive su aspetti non contemplati dalla 
contabilità, ma fondamentali per valutare i risultati e 
gli effetti complessivi della gestione.  

Tali risultati possono essere valutati sia rispetto 
alle attività o output direttamente realizzati grazie 
all’attività dei soggetti coinvolti nell’erogazione dei 
servizi pubblici, sia rispetto agli impatti sociali pro-
dotti attraverso tali attività ed output. Sinteticamente: 
– gli output costituiscono i prodotti-servizi, che pos-
sono essere sia intermedi sia finali, che, differente-
mente dal mondo delle imprese, non possono essere 
misurati dai proventi iscritti in contabilità e che quin-
di richiedono appositi sistemi di rilevazione extracon-
tabili; 
– gli outcome sono rappresentati da misure di stampo 
prettamente extracontabile, che riflettono l’impatto 
che gli output hanno prodotto, nel loro insieme e 
nell’ambito delle diverse politiche pubbliche, sulla 
comunità in genere e che riguardano l’andamento di 
fenomeni socio-economici e ambientali complessi. 

5 – Verso una rendicontazione 
dell’efficienza e dell’efficacia del network 
pubblico locale 

Come è noto, i risultati fenomeni della pubblica am-
ministrazione possono essere esaminati sia sotto il 
profilo dell’efficienza che sotto quello dell’efficacia.   

L’efficienza è definibile come la capacità di 
massimizzare i risultati (output/outcome) riducendo al 
minimo l’impiego di risorse (input, ovvero fattori di 
produzione, ovvero costi).   

L’efficacia, invece, va intesa come la capacità di 
raggiungere gli obiettivi affidati, e può assumere una 
connotazione di efficacia ‘esterna’, ossia la capacità 
di realizzazione delle finalità delle aziende pubbliche, 
distinta dall’efficacia ‘interna’, che assume significa-
to solamente sotto il profilo della responsabilizzazio-
ne della struttura manageriale. Efficienza ed efficacia, 
insieme, esprimono il risultato aziendale nel settore 
pubblico (e più in generale in tutte le aziende che non 
perseguono fini di lucro); in assenza del mercato, 
l’unione i due concetti assume il ruolo che é proprio, 
per le imprese, del risultato economico (fermo rima-
nendo che l’equilibrio del risultato economico va co-
munque favorito come condizione di sopravvivenza 

della pubblica amministrazione) inteso come indicato-
re sintetico della capacità dell’azienda di creare valore 
(Farneti e Padovani, 2010). 

Il BCTP consente, in definitiva, di misurare gli 
elementi che stanno alla base dei concetti di efficienza 
ed efficacia: gli input, grazie al consolidato finanzia-
rio, e gli output/outcome, grazie al consolidato delle 
attività e degli impatti sociali.  

Ad esempio, con riferimento al settore “Viabilità 
e trasporti” (VTR), gli input possono essere agevol-
mente individuati attraverso le sezioni “VTR” degli 
schemi di consolidato per le amministrazioni pubbli-
che in senso stretto (Tavole 3.1 e 3.2) e quelli per le 
società partecipate (Tavole 3.3 e 3.4); per quanto ri-
guarda, invece, attività e impatti sociali, le informa-
zioni sono rese dagli schemi di consolidato delle atti-
vità e degli impatti sociali, sempre con riferimento 
alla sezione “VTR” (Tavole 3.3 e 3.5-6).  

Ad esempio, un tipico indicatore di output ri-
guarda il “Movimento passeggeri sui servizi urbani” 
(l’indicatore VTR07 del bilancio consolidato delle 
attività e degli impatti sociali della pubblica ammini-
strazione locale, Tav. 3.5), mentre un indicatore di 
outcome è il “Rischio sulle strade (incidenti ogni 100 
mila abitanti)” (l’indicatore VTR06, Tav. 3.5).   

La prima informazione possiede la caratteristica 
di misurare ciò che è il prodotto di diretta responsabi-
lità dell’amministrazione, mentre la seconda misura 
gli effetti procurati dalle politiche complessive della 
pubblica amministrazione, senza però possedere quel 
nesso di causa-effetto che invece caratterizza la prima 
fattispecie.   

Dunque il BCTP propone una sfida rispetto alle 
modalità di pianificazione strategica seguite oggi dalla 
stragrande maggioranza degli enti locali italiani (Far-
neti et al., 2007).  

Nessuno, infatti, si è ancora seriamente posto il 
problema che la pianificazione strategica richiede, in 
via preventiva, una chiara conoscenza del territorio.   

Quest’ultima da considerarsi non solamente in 
termini generali, attraverso dichiarazioni d’intenti pu-
ramente nominali, come spesso si verifica, ma in mo-
do concreto, rispetto sia alle risorse pubbliche com-
plessivamente messe in campo in un determinato ter-
ritorio sia agli output e agli impatti (o outcome) pro-
dotti dall’agire del network della pubblica ammini-
strazione locale, posto che la pianificazione strategica 
deve necessariamente riguardare, nel settore pubblico, 
una dimensione che va oltre i confini giuridici di un 
solo ente. 
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Tavola 3.1 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali:  
l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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Tavola 3.2 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali:  
l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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Tavola 3.3 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali: 
 l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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Tavole 3.4 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali:  
l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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Tavole 3.5 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali: 
 l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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Tavole 3.6 – L’analisi dell’efficienza e dell’efficacia del network di amministrazioni pubbliche locali: 
 l’esempio della funzione “viabilità e trasporti” 
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