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Abstract

Over the last 30 years some innovative approaches to performance management of Public Administrations have
been developed in many countries. International institutions (in particular OECD, World Bank, IMD, World
Economic Forum) have contributed to this movement by elaborating several performance indicators for Public
Administrations of different countries. The present article aims at proposing a theoretical synthesis of the inno-
vative approaches to public management developed over the last 30 years, and an empirical analysis of some
performance indicators of Public Administrations elaborated by international institutions. The theoretical anal-
yses point to specific characteristics of the main recent approaches to public performance measurement, from the
new public management, both in its Anglo-Saxon and Nordic version, to the public value approach, the neo-
weberian and Napoleonic state models, and the new public governance. The empirical analyses refer mainly to a
research perspective proposed over the last years in some articles published in business journals, aiming at de-
veloping some methodologies for ranking the performance indicators of Public Administrations elaborated by
international institutions.

Negli ultimi 30 anni sono stati sviluppati in diversi paesi approcci innovativi alla gestione delle
Amministrazioni Pubbliche, caratterizzati dalla proposta di metodologie di gestione orientate alla performance.
Istituzioni internazionali di grande prestigio hanno contribuito alle riforme del management pubblico, anche
mediante l'elaborazione di indicatori di performance delle Amministrazioni Pubbliche dei diversi paesi. Il
presente articolo ha l'obiettivo di presentare una sintesi teorica degli approcci innovativi alla gestione delle
Amministrazioni Pubbliche sviluppati negli ultimi 30 anni, e di proporre analisi empiriche comparate degli
indicatori di performance delle Amministrazioni Pubbliche elaborati da istituzioni internazionali che hanno
dedicato grande attenzione alla misurazione della performance delle Amministrazioni Pubbliche (in particolare:
OECD, Banca Mondiale, IMD, World Economic Forum). Le analisi teoriche evidenziano in particolare le
caratteristiche distintive dei principali approcci al performance management delle Amministrazioni Pubbliche,
dal new public management, sia nella versione anglosassone che in quella nordica proposta dalla "scuola
scandinava", all'approccio del valore pubblico, ai modelli degli stati neo-weberiani e napoleonici, alla new public
governance. L'analisi empirica si inserisce principalmente in una prospettiva di ricerca proposta negli ultimi anni
su alcune riviste di economia aziendale, in Italia e all'estero, finalizzata a sviluppare metodologie di valutazione
degli indicatori di performance delle Amministrazioni Pubbliche elaborati da diverse istituzioni internazionali.
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1 — Introduzione ni Pubbliche caratterizzato dalla tendenza ad applica-

re per la loro gestione criteri analoghi a quelli tipici
A partire dai primi anni ottanta si ¢ diffuso in diversi de’ll’e imprese prlyate. I'l tf?rlnll'le piu Qiffusamgnte
paesi un movimento di riforma delle Amministrazio- utilizzato per indicare in sintesi questa innovazione

gestionale ¢ stato “new public management” (
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“aziendalizzazione" delle Amministrazioni Pubbliche
in Ttalial). A stimolare questo processo fu da un lato
la forte crescita della rilevanza economica delle
Amministrazioni Pubbliche, e dall’altro
I’insoddisfazione per i risultati della loro attivita. Il
processo di riforma ricevette un forte impulso dalla
vittoria di movimenti politici fortemente critici
dell’intervento pubblico in economia negli Stati Uniti

! Nell'analisi del processo di trasformazione delle
Amministrazioni Pubbliche Anselmi (1995, 2003)
utilizza l'espressione "percorso aziendale". Hinna,
Meneguzzo, Mussari e Decastri (2006, p. X) scrivo-
no: "Alla fine degli anni settanta i principali paesi
industrializzati mettono mano per ragioni diverse alla
struttura del proprio sistema di pubblica amministra-
zione ......... Le riforme di quel periodo sono state eti-
chettate in modo diverso, ma l'espressione piul usata é
stata new public management." Adinolfi (2005), in
un esame critico dei contributi forniti dagli studi di
Economia aziendale ai processi di modernizzazione
gestionale attuati nelle aziende pubbliche italiane uti-
lizza l'espressione "aziendalizzazione delle pubbliche
amministrazioni" nel titolo dell'articolo, e all'inizio
dell'introduzione scrive: "Le riforme del settore pub-
blico degli anni novanta, attuate sotto la spinta della
corrente di pensiero nota come New Public Manage-
ment, rappresenta, secondo alcuni autori, la terza
grande rivoluzione dell'economia moderna dopo
quelle industriale e tecnologica." Hinna (2006, p. 29)
utilizza I'espressione "aziendalizzazione delle ammi-
nistrazioni pubbliche" per definire il processo di ri-
forma avviato in Italia negli anni novanta, che ha av-
vicinato le modalita di gestione delle Amministrazio-
ni Pubbliche a quelle delle organizzazioni private.
Farneti (1995, p. 12) include fra le aziende pubbliche
anche lo Stato e il Comune: "esistono le aziende
composte pubbliche, quali lo Stato, il Comune, ecc.".
D'Alessio (2008), nell'analisi dei processi di mana-
gement, programmazione e controllo delle aziende
pubbliche, fa riferimento alle principali Amministra-
zioni Pubbliche come aziende (azienda Stato, azienda
Regione, azienda Ente locale, azienda Ente previden-
ziale, aziende sanitarie, azienda Universita). Borgo-
novi (2005, p. 195), tuttavia, distingue fra i due ap-
procci: "appare utile ricordare due principali filoni di
riforme, quello del new public management (NPM)
che ha caratterizzato molti paesi soprattutto di com-
mon law e quello delle riforme del sistema ammini-
strativo ... con riferimento alla realta del nostro pae-
se." Pozzoli (2009, p. 126) utilizza l'espressione
"aziendalizzazione delle Pubbliche Amministrazioni"
con riferimento alle riforme avviate in Italia agli inizi
degli anni novanta. Farneti (2004, p. 247) ricollega il
principio di accountability alla cultura del new public
management, "in Italia meglio declinabile con il ter-
mine di aziendalizzazione".

(Ronald Reagan, Presidente fra il 1981 e il 1989) e
nel Regno Unito (Margaret Thatcher, Primo Ministro
fra il 1979 e il 1990), ma si diffuse anche in paesi
governati negli anni ottanta da movimenti politici di
centro-sinistra (Svezia, Norvegia, Danimarca, Au-
stralia, Nuova Zelanda, ecc.); negli Stati Uniti e nel
Regno Unito esso fu poi sviluppato con convinzione
negli anni novanta anche da governi di centro-sinistra
(Bill Clinton, Presidente fra il 1993 e il 2001, in
America, e Tony Blair, Primo Ministro fra il 1997 e
il 2007, in Inghilterra). Allo sviluppo del “new public
management” hanno contribuito efficacemente anche
diverse istituzioni internazionali (OECD, Banca
Mondiale, IMD,World Economic Forum). Secondo
Hood (1995, pp. 95-98), una delle sette dimensioni
che caratterizzano il new public management ¢ la
grande importanza attribuita all’elaborazione di indi-
catori di performance delle Amministrazioni Pubbli-
che che consentano sia di verificarne i risultati a po-
steriori, sia di fornire stimoli per una loro gestione
che meglio corrisponda alle aspettative delle comuni-
ta di riferimento (performance management). In que-
sto articolo, dopo un’analisi teorica degli aspetti es-
senziali del new public management, dei suoi limiti e
degli sviluppi nella direzione delle caratteristiche di-
stintive del “valore pubblico” e della new public go-
vernance, viene presentata un’analisi empirica di in-
dicatori di performance delle Amministrazioni Pub-
bliche elaborati da istituzioni internazionali. Partico-
lare attenzione é dedicata alla situazione dell’Italia e
degli altri grandi paesi industriali. In particolare, do-
po una sintetica introduzione nel primo paragrafo, il
paragrafo due illustra i principali riferimenti teorici,
le domande di ricerca e le metodologie di analisi del
presente lavoro, il paragrafo tre evidenzia la grande
importanza economica delle Amministrazioni Pub-
bliche, il paragrafo quattro contiene un'analisi degli
elementi essenziali del new public management e in
particolare della sua enfasi sulla misurazione della
performance delle Amministrazioni Pubbliche, il pa-
ragrafo cinque analizza le principali innovazioni dei
primi anni novanta nelle metodologie di misurazione
della performance delle aziende private che si sono
rivelate poi importanti anche per lo sviluppo del per-
Sformance management nelle Amministrazioni Pub-
bliche, i paragrafi sei e sette sono dedicati all'analisi
di due approcci al performance management nelle
Amministrazioni Pubbliche che, pur mantenendo al-
cuni dei principi essenziali del new public manage-
ment, tengono conto maggiormente di alcune caratte-
ristiche distintive delle Amministrazioni Pubbliche
(approcci del valore pubblico e della new public go-
vernance), il paragrafo otto presenta quattro modelli
proposti per classificare i paesi dal punto di vista del-
le principali caratteristiche distintive dei processi di
riforma delle Amministrazioni Pubbliche (modello
anglosassone, modello dello Stato neo-weberiano,
modello nordico, modello dello Stato napoleonico), il
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paragrafo nove analizza alcuni aspetti essenziali delle
riforme italiane nella direzione del performance ma-
nagement, il paragrafo dieci presenta un'analisi empi-
rica comparata di nove indicatori di performance del-
le Amministrazioni Pubbliche elaborati da istituzioni
internazionali, il paragrafo undici contiene le consi-
derazioni conclusive.

2 - Riferimenti teorici, domande di ricer-
ca e metodologie di analisi.

Il presente contributo si inserisce nel filone della let-
teratura sulla misurazione e valutazione della per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche. Pollitt e
Bouckaert (2011, p. 106), Van Dooren (2001, p. 16)
e Preite (2011, p. 7) hanno messo in evidenza che la
misurazione sistematica della performance delle
Amministrazioni Pubbliche inizid negli Stati Uniti
fra la fine del diciannovesimo e l'inizio del ventesi-
mo secolo; Williams (2003) ha svolto un'analisi det-
tagliata di quelle prime esperienze. La misurazione
della performance delle Amministrazioni Pubbliche
ha avuto tuttavia un impulso eccezionale a partire
dagli anni ottanta in connessione con la diffusione,
soprattutto negli Stati Uniti, in Gran Bretagna, in
Australia e in Nuova Zelanda del movimento del
new public management (Pollit e Bouckaert, 2011, p.
106; Bouckaert e Halligan, 2008, p. 196). Hinna
(2006, p. 28) ha evidenziato che l'enfasi dei sistemi
di misurazione della performance delle Amministra-
zioni Pubbliche si ¢ spostata nel corso del tempo da-
gli input (Pubblica Amministrazione tradizionale),
agli output (Pubblica Amministrazione manageriale
stimolata dal new public management), agli outcome
(approcci del valore pubblico e della new public go-
vernance).?

2 __nell'amministrazione tradizionale in cui prevale

l'orientamento ai compiti 'enfasi del sistema di mi-
surazione era tutta concentrata sulle risorse utilizzate
(inpuf) e in particolare sulle risorse finanziarie. La
logica era quella di verificare che le risorse finanzia-
rie fossero utilizzate in maniera appropriata sotto il
profilo della legittimita della spesa e della conformita
con le finalita e le disposizioni sancite dalle norme.
....... I principali utilizzatori delle misurazioni erano i
controllori esterni. In conseguenza delle riforme av-
viate negli anni '90 ... sono stati introdotti nuovi mo-
delli di funzionamento che hanno avvicinato le mo-
dalita di gestione delle amministrazioni pubbliche a
quelle delle organizzazioni private. L'enfasi del si-
stema di misurazione si é spostata sui beni e servizi
prodotti (output) .... I manager pubblici ..... ne hanno
bisogno per prendere decisioni che consentano di mi-
gliorare l'efficienza e la qualita nella produzione di
servizi pubblici . .... Alle soglie del nuovo millennio
le logiche manageriali, che hanno caratterizzato le

La distinzione fra output e outcome ¢ illustrata
da Pollitt e Bouckaert (2002, p. 9) con riferimento
alle attivita di insegnamento: "I processi sono ...
quelle attivita che si svolgono all'interno delle istitu-
zioni per generare output. ..... Gli output sono i pro-
dotti di questi processi ...(titoli universitari .....). Que-
sti output interagiscono a loro volta con l'ambiente ....
conducendo a «risultati» e, in un periodo piu lungo,
a «impatti» piu fondamentali (gli studenti ottengono
un lavoro e fanno esperienza ....).

Sia i risultati sia gli effetti possono essere defini-
ti outcome (i risultati sono talvolta chiamati «outco-
me intermedi» e gli impatti «outcome finali»). 1l va-
lore sia dei processi sia degli output risiede, in ultima
analisi, negli outcome"3.

Secondo Monteduro (2006, p. 43) esempi di
outcome finali o impatti delle attivita delle Ammini-
strazioni Pubbliche "possono far riferimento ad
aspetti come la salute, la sicurezza, l'occupazione, il
benessere, l'incremento delle conoscenze, ecc.".
Vermiglio (2008, p. 414) include indicatori di benes-
sere economico come il reddito medio pro-capite, fra
i possibili indicatori di impatto sociale o di efficacia
esterna delle Amministrazioni Pubbliche.

Bouckaert e Halligan (2008, p. 183) sostengono
che cosi come l'enfasi della performance si ¢ spostata
dai processi e dagli output verso i risultati e gli im-
patti, cosi dal punto di vista degli outcome si é andati
nella direzione di collegare specifici indicatori di per-

formance a obiettivi di natura macroeconomica.*

riforme dei primi anni '90, sono state integrate da un
nuovo approccio emergente focalizzato sulla gover-
nance pubblica ..... L'enfasi del sistema di misurazio-
ne € sui risultati (outcome) a cui sono interessati an-
che 1 politici, i cittadini e le imprese. (Hinna, 2006,
pp- 28-29)

3 Per una schematica illustrazione dei collegamenti
fra diversi indicatori di performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche si veda Pollit e Bouckaert (2011,
p. 16).

411 legame causale fra performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche e performance macroeconomica ¢é
sottolineato dall'OECD (2010, p. 3) nell'introduzione
all'indagine PISA (Program for International student
Assessment) per il 2009: "L'indagine PISA sottolinea,
in particolare, I'esigenza per molte nazioni avanzate
di affrontare i problemi di insufficiente performance
del sistema scolastico ..... altrimenti l'alto costo socia-
le ed economico di una bassa performance educativa
..... rischia di diventare un ostacolo significativo per
lo sviluppo economico." L'OECD (2010, p. 4) evi-
denzia anche l'utilita delle analisi comparative sulla
performance delle Amministrazioni Pubbliche: "La
Germania fu stimolata ad agire quando 1'indagine PI-
SA 2000 evidenzio una performance inferiore alla
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In modo piu specifico, l'analisi empirica del pre-
sente lavoro si inserisce in una direttrice di ricerca
proposta, fra 1'altro, in alcuni contributi presentati nel
2008 in un numero speciale dell'International Public
Management Journal. In particolare, essa ¢ in sinto-
nia con il tentativo di Hood, Dixon e Beeston (2008)
di sviluppare criteri di comparazione dei sistemi di
indicatori di performance delle Pubbliche Ammini-
strazioni elaborati da istituzioni internazionali.

Hood, Dixon e Beeston (2008), collegandosi allo
studio precedentemente svolto da Gormley e Weimer
(1999), hanno cercato di capire in che modo il forte
sviluppo degli indicatori di performance delle Am-
ministrazioni Pubbliche da parte di diverse istituzioni
internazionali rappresenta realmente una fase nuova
nella capacita di comprendere e monitorare le per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche nei diver-
si paesi.

Analisi empiriche degli indicatori di performan-
ce della Pubblica Amministrazione elaborati dalle
istituzioni internazionali sono state svolte anche da
Dubini (2005), Cepiku (2006, 2008), Kaufman,
Kraay e Mastruzzi (2009). Una comparazione inter-
nazionale della relazione fra Performance-based ac-
countability ed efficacia della Pubblica Amministra-
zione ¢é stata svolta da Monteduro (2009).

Cepiku (2006, 2008) ha svolto un'analisi delle
definizioni e misure della governance pubblica adot-
tate da diverse istituzioni internazionali, concentran-
do in particolare l'attenzione su Banca mondiale, Na-
zioni unite, OCSE, e Unione europea. La conclusione
principale € che le istituzioni internazionali tendono a
privilegiare la prospettiva della governance come
outcome (efficienza, efficacia, capacita di soddisfare
i bisogni, visione strategica, Stato di diritto, adattabi-
lita, coerenza, stabilita politica, qualita della regola-
zione, controllo della corruzione), piuttosto che come
processo (accountability, trasparenza, equita, parteci-
pazione, consultazione, apertura).

Kraay e Mastruzzi (2009) presentano i risultati
di un progetto di ricerca della Banca mondiale fina-
lizzato all'elaborazione per 212 paesi, per gli anni fra
il 1966 e il 2008, di sei indicatori di governance: ac-
countability, stabilita politica e assenza di violenza,
efficacia dell'azione di governo, qualita della regola-
mentazione, rispetto della legge, controllo della cor-
ruzione.

Questi sei indicatori aggregati si basano su cen-
tinaia di variabili specifiche che misurano diverse
dimensioni della governance. Monteduro (2009), ap-
plicando tecniche di analisi statistica bivariata e mul-
tivariata ad un campione di 38 paesi, ha verificato
l'esistenza di una correlazione positiva fra perfor-
mance-based accountability ed efficacia delle Am-
ministrazioni Pubbliche.

media e forti disparita nei risultati ed ¢ stata in grado
di far progressi da entrambi i punti di vista."

Le principali domande di ricerca del presente la-
voro sono le seguenti: 1) tramite una sintesi teorica
dei principali approcci alla riforma delle Ammini-
strazioni Pubbliche cercare di comprendere cosa ha
comportato dal punto di vista della misurazione della
performance I'evoluzione dalla Pubblica Ammini-
strazione tradizionale verso il new public manage-
ment, sia nella versione anglosassone che in quella
nordica, e poi verso gli approcci del valore pubblico
e della new public governance; 2) attraverso alcune
elaborazioni statistiche di indicatori di performance
delle Amministrazioni Pubbliche elaborati da istitu-
zioni internazionali confrontare la situazione dell'lta-
lia con quella degli altri principali paesi dal punto di
vista di diversi indicatori di performance; 3) median-
te analisi statistiche ed econometriche evidenziare la
natura delle relazioni empiriche fra specifici indicato-
ri di performance delle Amministrazioni Pubbliche
elaborati da istituzioni internazionali e il reddito per
abitante, che alcuni studiosi di management pubblico
considerano uno dei principali indicatori di "outcome
finale" o "impatto" delle attivita delle Amministra-
zioni Pubbliche (Vermiglio,2008, p. 414).

Le metodologie utilizzate nell'analisi empirica
sono metodologie di natura statistica ed econometrica
del tipo di quelle che vengono sempre piu frequen-
temente utilizzate nelle ricerche di economia azien-
dale (per esempio: Monteduro (2009, 2010), Carda-
mone, Carnevale e Giunta (2009), Carnevale, Maz-
zuca e Venturini (2010), Veltri (2011))°.

3 — Rilevanza economica delle Ammini-
strazioni Pubbliche

L’indicatore piu significativo della rilevanza econo-
mica delle attivita delle Amministrazioni Pubbliche ¢
probabilmente la loro spesa complessiva in percen-
tuale del prodotto interno lordo (PIL). Questa percen-
tuale per I’Italia ¢ stata intorno al 50 per cento del
PIL negli ultimi 20 anni, dopo essere aumentata a un
ritmo sostenuto negli anni settanta e ottanta del seco-
lo scorso (OECD, 2011, p. 365). Percentuali analo-
ghe a quelle dell’Italia sono registrate in media dagli
altri paesi europei, mentre negli Stati Uniti e in Giap-
pone la spesa complessiva delle Amministrazioni

5 Con riferimento alle analisi di Yin (1989, 2003), la
metodologia di ricerca impiegata nelle analisi empi-
riche del presente lavoro rientra nella categoria dei
"case-studies". Yin (1989, p. 10 e 2003, p. 1) ha mes-
so in evidenza che questa metodologia ¢ ampiamente
utilizzata nelle scienze sociali, e in particolare
nell'ambito delle scienze manageriali, del business, ¢
delle Amministrazioni Pubbliche. Secondo Yin
(2003, p. 1) questa metodologia di ricerca ¢ partico-
larmente efficace nell'analisi di fenomeni contempo-
ranei, com'¢ il caso della presente ricerca.
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Pubbliche oscilla intorno al 40 per cento del prodotto
interno lordo (Pollitt ¢ Bouckaert, 2011, pp. 137 ¢
224; OECD, 2011, p. 365). Le principali voci di spe-
sa delle Amministrazioni Pubbliche riguardano le
pensioni, la sanita, I’istruzione, 1’ordine pubblico, la
giustizia.

La spesa per pensioni ¢ prevalentemente finan-
ziata mediante contributi sociali obbligatori pagati da
lavoratori e aziende, mentre le spese connesse con la
sanita, I’istruzione, I’ordine pubblico,
I’amministrazione della giustizia, ecc. sono prevalen-
temente finanziate mediante imposte dirette e indiret-
te pagate da tutti i contribuenti (Banca d'ltalia, 2011,
p. 101).

Per sanita, istruzione, ordine pubblico e giustizia
le Amministrazioni Pubbliche spesso intervengono
non soltanto per finanziarne i costi di produzione
mediante I’imposizione fiscale, ma anche per produr-
re direttamente gran parte dei servizi connessi con la
tutela della salute, I’istruzione, l'ordine pubblico,
I’amministrazione della giustizia.

Nel settore dei trasporti, dei servizi postali,
dell’energia, della distribuzione dell’acqua, della ge-
stione dei rifiuti, spesso la produzione ¢ svolta da
imprese giuridicamente private, ma controllate da
Amministrazioni Pubbliche (imprese con soggetto
economico pubblico). Le Amministrazioni Pubbliche
intervengono inoltre per regolamentare diverse mo-
dalita di svolgimento delle attivita delle aziende, sia
private che pubbliche, e delle famiglie. Come sotto-
linea Borgonovi (2009, p. 19), "Il livello di produtti-
vita dell'’Amministrazione Pubblica si riflette sulla
qualita dei servizi finali alle famiglie e ad altri sog-
getti, ossia sulla qualita della vita, e sui costi di pro-
duzione delle imprese e sulla loro competitivita ri-
spetto ad imprese localizzate in altri paesi. Inoltre la
qualita delle infrastrutture e dei servizi pubblici di-
venta fattore determinante per l'attrattivita di imprese
e per il sostegno a processi di sviluppo economico-
sociale." Da queste osservazioni si evince la grande
importanza della performance delle Amministrazioni
Pubbliche per la competitivita delle imprese e il be-
nessere delle persone.

4 — "New public management" e misura-
zione della performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche

Le prime analisi del processo innovativo delle Am-
ministrazioni Pubbliche negli anni ottanta (new pu-
blic management) furono proposte da Pollit (1990) e
da Hood (1991). Secondo Hood (1991, pp. 4-5) le
principali caratteristiche (doctrinal components) del
new public management sono: 1) la grande importan-
za attribuita al management professionale, 2)
I’introduzione di esplicite misure di performance, 3)
la grande attenzione verso i risultati, in particolare in

termini di oufput, 4) la tendenza a disaggregare le
unita operative nelle Amministrazioni Pubbliche, 5)
l'enfasi sulla concorrenza nel settore pubblico, 6)
l'impiego di pratiche di management di stile privati-
stico nelle Amministrazioni Pubbliche, 7) la discipli-
na e la parsimonia nell'uso delle risorse.0 Ferlie e
Steane (2002, p. 1461) sintetizzarono con grande ef-
ficacia gli aspetti essenziali del new public manage-
ment con il trinomio: manager, mercato, misura.
Adcroft e Willis (2005, p. 387) hanno sottolinea-
to che un aspetto importante del new public mana-
gement ¢ la possibilita di trasferire nella gestione del-
le Amministrazioni Pubbliche di un paese tecniche di
management sperimentate con successo in altri con-
testi, sia in Amministrazioni Pubbliche di altri paesi
(“internazionalizzazione” del management pubblico),
sia in imprese dello stesso o di altri paesi. Ferlie e
Steane (2002) hanno analizzato le riforme introdotte
in Europa, Nord America e Australasia negli anni ot-
tanta e novanta nello spirito del New Public Mana-
gement. Negli Stati Uniti, in particolare, un grande
impulso riformatore del settore pubblico si ebbe
all’inizio della presidenza Clinton, con 1’impegno

diretto del vicepresidente Gore (1993)7. I principali
aspetti comuni di quelle riforme furono l'affidamento
a imprese private della gestione di alcuni servizi
pubblici; una maggiore attenzione alle esigenze degli
utenti dei servizi pubblici, visti come "clienti", che
stimolo la diffusione di pratiche di benchmarking e di
standard di qualita analoghi a quelli adottati nelle
aziende private; riforme dei sistemi di contabilita
pubblica con l'introduzione di principi contabili simi-
li a quelli delle aziende private, al fine di avere piu
significativi indicatori di performance economica;
introduzione per alcuni servizi pubblici di tariffe in
grado di coprire una parte significativa dei costi di
produzione.

6 Anselmi (2003, p. 168) ha messo in evidenza che
anche in Italia, negli anni ottanta, 1'evoluzione della
dottrina aziendalistica era nel senso del superamento
del modello burocratico "tradizionale", in cui l'attivi-
ta consisteva principalmente nell'applicazione di
norme, verso criteri di gestione attenti alla valutazio-
ne dei risultati (performance management). Anselmi
(2003, capitolo 7) contiene un'ampia sintesi del con-
tributo degli aziendalisti italiani all'analisi delle Am-
ministrazioni Pubbliche; in particolare Anselmi
(2003 p. 161) ha evidenziato come gli aziendalisti
italiani abbiano seguito con interesse l'attivita delle
Amministrazioni Pubbliche fin dalla prima meta
dell'ottocento, sottolineando i caratteri che esse han-
no in comune con le amministrazioni operanti nel
settore privato.

71l principale riferimento teorico di quelle riforme fu
probabilmente I’analisi sviluppata da Osborne e
Gaebler (1992).
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Secondo Adcroft e Willis (2005, p. 389), nel
Regno Unito le prime esperienze significative di mi-
surazione della performance delle Amministrazioni
Pubbliche si ebbero nei primi anni ottanta, con parti-
colare attenzione alle Amministrazioni Pubbliche lo-
cali.® Esse furono stimolate dall’insoddisfazione per
la performance delle Amministrazioni Pubbliche e
dalla convinzione che essa potesse migliorare utiliz-
zando pratiche di management sperimentate con suc-
cesso in aziende private?. La misurazione della per-
formance ¢ il presupposto del performance manage-
ment delle Amministrazioni Pubbliche, volto a po-
tenziare la loro capacita di rispondere alle attese dei
rispettivi stakeholder: gli utenti dei servizi pubblici, i
cittadini che li finanziano, i lavoratori, le imprese ¢ le
aziende non-profit con cui hanno relazioni, ecc.. Il
performance management comprende una serie di
attivita volte a misurare e valutare la performance in
un’ottica di interventi per il miglioramento continuo,
sostituendo il controllo sui risultati a quello sui com-
portamenti.!0

Nei paragrafi successivi saranno analizzati gli
approcci all'analisi della performance delle Ammini-

8 Pozzoli (2009, p. 126) ha evidenziato che nel Re-
gno Unito il new public management fu avviato con
il Local Government Finance Act del 1982 (Governo
Thatcher) e fu sviluppato con il Local Government
Finance Act del 1992 (governo Major), che introdus-
se I’obbligo di rendere pubblico un insieme di indica-
tori di performance per tutti gli enti locali, e con il
Local Government Act del 1999 e del 2002 (Governo
Blair). Ferlie e altri (1996) hanno analizzato le appli-
cazioni dei principi del New public management nel
Regno Unito nel corso degli anni ottanta e dei primi
anni novanta.

9« la valutazione delle performance .... ¢& uno
strumento fondamentale di cui deve disporre ciascu-
na organizzazione, e chi la dirige, affinché si possa
avere un monitoraggio costante e globale circa lo
svolgimento delle attivita che vengono poste in esse-
re. Con riguardo al contesto pubblico il processo di
valutazione si estrinseca nella verifica della costante
tensione verso il perseguimento degli obiettivi e/o le
direttive ricevute dai livelli istituzionali con obiettivi
e/o le direttive coerenti con i bisogni palesi o occulti
espressi dalla collettivita. Nel caso del settore pubbli-
co valutare le performance ¢ particolarmente com-
plesso, non solo per I’immaterialita dei servizi offerti
alla collettivita, ma anche e soprattutto per
I’impossibilita di assegnare, tramite il metro moneta-
rio, un valore alla produzione sulla base dei
proventi conseguiti. (Anselmi, 2009, p. 9)

10 Valutazioni critiche sulle riforme improntate al
performance management nel settore pubblico della
Nuova Zelanda sono state espresse da Norman
(2004).

strazioni Pubbliche sviluppati anche come reazione
ad alcune interpretazioni ritenute eccessivamente ra-
dicali delle innovazioni proposte dal new public ma-
nagement, prima appare pero opportuno ricordare
brevemente alcuni aspetti della "rivoluzione" dei
primi anni novanta nell'analisi della performance del-
le imprese private che hanno successivamente in-
fluenzato in misura rilevante anche le analisi della
performance delle Amministrazioni Pubbliche.

5 - La “rivoluzione” dei primi anni no-
vanta nei criteri di misurazione della per-
formance delle aziende private

Negli stessi anni in cui Pollit (1990) e Hood (1991)
elaboravano le prime sintesi teoriche della “rivolu-
zione” nei criteri di management delle Amministra-
zioni Pubbliche sperimentata in diversi paesi a par-
tire dai primi anni ottanta, Eccles (1991) e Kaplan
& Norton (1992, 1996) proponevano una “rivolu-
zione” nei criteri di misurazione della performance
delle aziende private, suscettibile di avere influenze
profonde anche per il management delle Ammini-
strazioni Pubbliche.

Una sintesi delle critiche emerse negli anni ot-
tanta nei confronti dei criteri tradizionali di misura-
zione della performance delle imprese fu presentata
da Eccles (1991) in un articolo sulla Harvard Busi-
ness Review che iniziava con il termine “revolu-
tion”, e il cui titolo preannunciava un “manifesto”
per la misurazione della performance. Secondo Ec-
cles (1991, p. 131), “al cuore di questa rivoluzione
sta la decisione radicale di passare dal trattare i dati
finanziari come il fondamento per la misura della
performance delle imprese a considerarli come una
di un piu ampio insieme di misure”. Eccles ricono-
sceva che in effetti diverse imprese gia da anni era-
no abituate a tener sotto controllo informazioni sulla
qualita dei prodotti, la quota di mercato, e altri
aspetti non finanziari; I’aspetto rivoluzionario del
suo “manifesto” era pero ’idea di dare a degli indi-
catori non finanziari un peso uguale, o addirittura
maggiore, di quello assegnato ai tradizionali indica-
tori finanziari, nel determinare la strategia, le pro-
mozioni, gli incentivi.

L'analisi di Eccles (1991, p. 131) parte dalla
considerazione che in una impresa 1’attenzione ten-
de a concentrarsi su cid che viene misurato (what
gets measured gets attention). Tuttavia, se i com-
pensi sono collegati a cio che viene misurato, non &
sufficiente inserire alcuni nuovi indicatori in un
vecchio sistema di misurazione delle performance
basato su dati contabili o effettuare piccoli aggiu-
stamenti nella struttura degli incentivi; si puo stimo-
lare in modo efficace la competitivita di una impre-
sa soltanto partendo da zero e rispondendo alle do-
mande: “data la nostra strategia, quali sono gli indi-
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catori di performance piu importanti?” “Quali misu-
re sono realmente in grado di predire nel lungo pe-
riodo il successo finanziario nel nostro settore di
attivita?”. Eccles (1991, p. 132) fu particolarmente
critico nei confronti dei dati sugli utili delle imprese
stimati trimestralmente, anche perché i manager
delle imprese hanno la possibilita di manipolare in
misura significativa queste stime. In ogni caso, gli
indicatori di natura finanziaria basati sulle stime
reddituali delle imprese sono nella migliore delle
ipotesi piu utili per misurare gli effetti attuali dei
comportamenti passati, che non per prevedere la
performance futura dell’impresa.

11 controllo della performance di una impresa,
secondo il “manifesto” proposto da Eccles (1991, p.
134), dovrebbe basarsi su un sistema che ponga
sullo stesso piano indicatori di natura finanziaria
(stime reddituali e dati sui flussi di cassa) e misure
riguardanti le quote di mercato, la qualita dei pro-
dotti, la capacita innovativa, le risorse umane, il
grado di soddisfazione dei clienti. Dal punto di vista
metodologico, un importante contributo alla compe-
titivita delle imprese potrebbe essere fornito secon-
do Eccles (1991, p. 133) dall’adozione di pratiche
di benchmarking competitivo. Il benchmarking
competitivo comporta 1’identificazione dei concor-
renti che sono riusciti ad adottare le pratiche miglio-
ri in qualche attivita, funzione o processo e il con-
fronto pud evidenziare importanti opportunita di
miglioramento.

Le considerazioni di Eccles furono sviluppate e
sistematizzate da Kaplan e Norton (1992) in un arti-
colo sulla Harvard Business Review in cui fu pro-
posto un approccio “balanced scorecard” (scheda
di valutazione bilanciata) al controllo della perfor-
mance delle aziende private, che successivamente
risulto applicabile anche alle Amministrazioni Pub-
bliche. L’aforisma con cui inizia [’articolo di
Kaplan e Norton (1992, p. 43) “What you measure
is what you get” (“ottieni cio che misuri”’) mette in
risalto I’importanza delle metodologie di misura-
zione della performance per la performance effetti-
va delle imprese. In analogia con le considerazioni
di Eccles, Kaplan e Norton proposero una metodo-
logia di misurazione della performance delle impre-
se basata su quattro categorie di indicatori in grado
di fornire informazioni sulla performance comples-
siva da quattro prospettive: 1) prospettiva dei clienti
(qualita e costi dei prodotti e dei servizi di assisten-
za, tempi di consegna e di introduzione di nuovi
prodotti, ecc.); 2) prospettiva dei processi interni
all’impresa (individuazione delle aree in cui
I’impresa puo eccellere, determinazione dei proces-
si e delle competenze critiche, specificazione di mi-
sure di controllo dei processi interni come tempi e
qualita dei cicli produttivi, abilitda dei lavoratori,
produttivita); 3) prospettiva dell’apprendimento e
dell’innovazione (capacita di lanciare nuovi prodot-

ti, di creare maggior valore per i clienti, di migliora-
re I’efficienza operativa, ecc.); 4) prospettiva finan-
ziaria o degli azionisti (flussi di cassa (cash flow),
dinamica delle vendite, reddito operativo per divi-
sioni, quote di mercato per i diversi segmenti di
mercato, rendimento del capitale proprio (ROE),
ecc.)ll.

Le possibilita di applicazione della “balanced
scorecard” per la valutazione della performance
delle Amministrazioni Pubbliche sono state analiz-
zate, fra gli altri, da Farneti (2004), Del Bene
(2009), Bocci e Micheli (2009). Secondo Farneti
(2004, p. 167) la “balanced scorecard” "permette
di indirizzare il management, sin dalla pianificazio-
ne, a un comportamento accountable, che contem-
poraneamente tenga conto delle reali necessita ...
degli utenti." Inoltre, " .. la logica che presiede alla
BSC ¢ particolarmente adatta alla pubblica ammini-
strazione, in conseguenza della ..mancanza del
mercato dalla quale discende che i risultati econo-
mico-finanziari hanno un minore significato, sotto
il profilo della loro capacita di dimostrare la realiz-
zazione delle finalita aziendali ..." (Farneti, 2004, p.
183).

Dopo avere illustrato le potenzialita della “ba-
lanced scorecard” con riferimento in particolare
all'accountability degli enti locali, Farneti delinea
un'applicazione della BSC al tema strategico della
sicurezza per il Comune di Forli. Secondo Del Be-
ne (2009, p. 108) “la balanced scorecard & uno
strumento per correlare la strategia con i percorsi da
seguire e sintetizza i fondamentali aspetti su cui fo-
calizzare I’attenzione del management, affiancando
ai parametri di valutazione economico-finanziaria,
la misurazione delle performance relative ai proces-
si interni, ai clienti ed ai processi di apprendimen-
to/crescita.” Nell’applicare alle Amministrazioni
Pubbliche la “balanced scorecard”, Del Bene
(2009, p. 111) evidenzia I’opportunita di tener pre-
sente che 1’equilibrio economico finanziario per le
Amministrazioni Pubbliche non ¢ un fine ma un
mezzo o vincolo (Moore, 2003), che la prospettiva
dei clienti fa riferimento a un ampio ventaglio di
interlocutori che comprende, oltre a coloro che frui-
scono dei servizi, anche finanziatori, organi di con-
trollo, fornitori, altri enti, ecc. (Kaplan, 2001).

Meno rilevanti appaiono le differenze per quel
che riguarda la prospettiva dei processi interni e
quella  dell’apprendimento e della crescita.
Quest’ultima prospettiva assume in effetti particola-

I Per un rassegna sui sistemi di misurazione della
performance a meta degli anni novanta si veda Neely
e altri (1995); per delle applicazioni pratiche si veda
Neely (1995). Per approfondimenti sulla balanced
scorecard si vedano Bubbio (2000), Riccaboni, Bu-
sco, Bacci e Del Medico (2008), Donna e Riccaboni
(2005), Marasca, Marchi e Riccaboni (2008).
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re rilevanza per le Amministrazioni Pubbliche, per
la cui attivita il fattore umano costituisce la risorsa
produttiva piti importante. 2

La "rivoluzione" dei primi anni novanta nei cri-
teri di misurazione della performance delle imprese
private, mettendo in evidenza anche per le imprese i
limiti degli indicatori di performance di natura finan-
ziaria, vale a dire degli indicatori che tipicamente so-
no carenti per le Amministrazioni Pubbliche, ha con-
tribuito significativamente a stimolare la convergenza
delle ricerche sugli indicatori di performance per le
imprese private e le Amministrazioni Pubbliche.

D'altro lato, le pratiche di benchmarking compe-
titivo auspicate da Eccles per le imprese, sono spesso
un riferimento importante della elaborazione di indi-
catori di performance delle Amministrazioni Pubbli-
che di diversi paesi da parte delle istituzioni interna-
zionali.

Il paragrafo seguente riprende 'analisi della per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche mediante
l'illustrazione dell'approccio del valore pubblico, che
tende a riportare l'enfasi su alcuni aspetti distintivi
delle Amministrazioni Pubbliche, probabilmente sot-
tovalutati dal new public management.

6 — New public management e approccio
del "valore pubblico"

Una impresa crea valore quando utilizza le risorse
con modalita che consentono di cogliere al meglio le
opportunita rappresentate dalle esigenze e aspirazioni
di potenziali clienti che si esprimono come disponibi-
lita a pagare per diversi prodotti attraverso il mecca-
nismo dei prezzi. Si crea valore in una impresa se le
risorse sono utilizzate in modo da consentire remune-
razioni per i fattori produttivi, e in particolare per il
capitale proprio dell’impresa, maggiori di quelle che
sarebbe possibile ottenere mediante impieghi alterna-
tivi degli stessi fattori.

Fra i processi di creazione di valore nelle impre-
se e nelle Amministrazioni Pubbliche esistono corri-
spondenze, evidenziate in particolare dall’approccio
del new public management, ma anche differenze di
grande rilievo. Secondo Moore e Khagram (2004, p.

12 Del Bene (2008) contiene un’ampia rassegna del-
le esperienze di applicazione della balanced score-
card nell’ambito delle Amministrazioni Pubbliche;
per quel che riguarda le applicazioni negli enti loca-
1i italiani si veda Pozzoli (2001). Johnsen e Vakkuri
(2006, p. 295) affermano che il modello della ba-
lanced scorecard ¢ ampiamente adottato nel mana-
gement delle Amministrazioni Pubbliche; essi con-
testano pero l'innovativita di questo modello, che
ritengono sia un'estensione del modello di gestione
per obiettivi (management by objectives), proposto
da Drucker (1954) nei primi anni cinquanta.

5) la differenza piu importante fra aziende private e
Amministrazioni Pubbliche ¢ che le aziende private
ottengono gran parte delle loro risorse finanziarie da
clienti che volontariamente pagano per acquistare i
loro prodotti, mentre le Amministrazioni Pubbliche le
ottengono prevalentemente mediante l'imposizione
fiscale decisa dal potere legislativo!3. Cio si verifica
principalmente perché non ¢ disponibile per la valu-
tazione della performance delle Amministrazioni
Pubbliche un meccanismo del tipo di quello dei prez-
zi di mercato, che consente anche di aggregare le pre-
ferenze di persone diverse (Moore e Khagram, 2004,
p. 7). Altre differenze importanti sono le seguenti: i
comportamenti degli utenti dei servizi pubblici spes-
so influenzano in misura determinante i risultati
complessivi, in particolare per quel che riguarda la
tutela della salute, I’istruzione, 1’ordine pubblico; i
cittadini in genere attribuiscono grande importanza
non soltanto alla qualita e al costo dei servizi pubbli-
ci, ma anche all’equita distributiva e alla correttezza
dei processi di svolgimento delle attivita delle Am-
ministrazioni Pubbliche; esistono profonde differenze
fra le persone per quel che riguarda importanti valori
pubblici (per esempio 1’equita, I’idea di giustizia so-
ciale, ecc.); i governi, in particolare quelli democrati-
ci, riconoscono in genere, sia pure a volte in misura
insufficiente, una responsabilitd etica nei confronti
delle generazioni future.

L’approccio del new public management, svi-
luppato negli anni ottanta e novanta si basa sulla pos-
sibilita di applicare nella gestione e valutazione delle
Amministrazioni Pubbliche metodologie analoghe a
quelle sviluppate per le aziende private. Cio ha com-
portato in particolare maggiore attenzione alle aspet-
tative degli utenti dei servizi pubblici, negli anni in
cui diversi studiosi di economia aziendale, svilup-
pando le intuizioni di Eccles (1991) e di Kaplan e
Norton (1992), sottolineavano la necessitda per le
aziende private di fare attenzione alla customer sati-
sfaction, anche al fine di perseguire efficacemente
nel lungo periodo le strategie di massimizzazione del
valore per i proprietari delle aziende. Quell’approccio
comporto anche la diffusione di metodologie di ma-
nagement e valutazione delle Amministrazioni Pub-
bliche orientate alla performance e 1’estensione delle
possibilita di scelta per gli utenti dei servizi pubblici,
in particolare per quel che riguarda I’istruzione e la
tutela della salute. Tuttavia, le applicazioni pratiche
dell’approccio del new public management spesso
hanno privilegiato eccessivamente gli obiettivi di ef-
ficienza nella gestione delle Amministrazioni Pubbli-
che e il perseguimento di obiettivi di cui & piu agevo-
le misurare il grado di raggiungimento (tipicamente
le quantita di servizi forniti) sacrificando quelli piu

13" Al riguardo si veda anche Anthony e Young
(1988, 1992) e Farneti (1995, p. 1).
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difficilmente misurabili (tipicamente la qualita dei
servizi).

Cio ha spesso come conseguenza miglioramenti
apparenti di efficienza senza corrispondenti aumenti
del valore generato dalle Amministrazioni Pubbliche
nelle valutazioni dei cittadini (Hinna, 2006, pp. 42-
43).

La nozione di “valore pubblico” introdotta da
Moore (1995) ¢ molto importante nei processi di va-
lutazione della performance delle Amministrazioni
Pubbliche; essa fornisce infatti un riferimento concet-
tuale di grande rilevanza per la valutazione delle loro
attivita, comprese quelle di regolamentazione.

L’approccio del valore pubblico utilizza una
nozione di valore piu ampia di quelle usualmente uti-
lizzate nell’approccio del new public management,
poiché tiene conto sia dei risultati, sia dei mezzi uti-
lizzati per raggiungerli, sia della legittimazione delle
Amministrazioni Pubbliche e della fiducia in esse
riposta dai cittadini; la nozione di “valore pubblico”
comprende valutazioni di equita, etica e accountabi-
lity, che in genere non sono considerate in misura ap-
propriata nel new public management, che concentra
I’attenzione principalmente sull’efficienza (relazione
fra input e output).

La misura del valore pubblico ¢ particolarmente
complessa, poiché esso, oltre a incorporare i benefici
derivanti dall’utilizzazione dei servizi pubblici, ¢ in-
fluenzato dalle valutazioni dei cittadini riguardo
I’equita e I’imparzialita dei processi distributivi, la
fiducia nelle Amministrazioni Pubbliche, i benefici
derivanti dalla collaborazione degli utenti, gli effetti
delle attivita correnti sul benessere delle generazioni
future. Nei paesi democratici il valore generato dalle
Amministrazioni Pubbliche, corrispondente alla dif-
ferenza fra il valore dei benefici derivanti da queste
attivita e il loro costo in termini sia di risorse
finanziarie sia di poteri trasferiti alle Amministrazio-
ni Pubbliche, ¢ valutato in ultima analisi dai cittadini
e la legittimazione dei governi deriva dalla loro capa-
cita di creare valore pubblico.

La sintesi piu efficace del management strategi-
co delle Amministrazioni Pubbliche & rappresentata
dal "triangolo strategico" proposto da Moore (1995),
ai cui vertici stanno: 1) la nozione di "valore pubbli-
co", che esprime in sintesi gli obiettivi delle Ammi-
nistrazioni Pubbliche, alla cui definizione forniscono
un contributo importante anche i manager pubblici;
2) le fonti di legittimazione e sostegno, che consen-
tono di ottenere le risorse necessarie per le attivita
volte a creare valore pubblico; 3) le capacita operati-
ve su cui si pud contare, o che devono essere svilup-
pate, per perseguire efficacemente gli obiettivi di
creazione di valore pubblico (Moore e Khagram,
2004, pp. 2e3).

In generale, il valore pubblico ha tre dimensioni:
risultati finali complessivi (outcome), prodotti speci-
fici (outpuf), fiducia; questa distinzione & concet-

tualmente significativa, anche se in concreto queste
tre dimensioni spesso si sovrappongono.

Caratteristica tipica del valore pubblico ¢ che
sono particolarmente importanti i valori in cui cia-
scuna collettivita si riconosce; non tener conto di
questi valori, e in particolare della loro evoluzione,
puo pregiudicare la capacita di creare valore pubbli-
co; fra i valori, grande importanza ¢ in genere attri-
buita all’equita distributiva.

Talbot (2009) ha messo in evidenza in particola-
re quattro aspetti dell'approccio del "valore pubbli-
co": 1) le risorse a cui i cittadini rinunciano per la
produzione di valore pubblico non sono soltanto di
natura finanziaria, poiché la produzione di valore
pubblico richiede anche delle limitazioni alla liberta
delle persone (rispetto delle norme sul traffico, sulle
costruzioni edilizie, sull'obbligatorieta dell'istruzione
primaria, sul rispetto dei diritti di proprieta, ecc.); 2)
la produzione di valore pubblico richiede spesso la
collaborazione attiva dei cittadini (in particolare per
l'istruzione, la tutela della salute, 1'ordine pubblico,
I'amministrazione della giustizia, ecc.); 3) i manager
pubblici non sono semplici esecutori di direttive poli-
tiche, ma contribuiscono con gli organi politici alla
specificazione di cid che costituisce valore pubblico,
anche se in ultima analisi le decisioni finali sono di
competenza delle autorita politiche; 4) la fiducia nel
management pubblico (legittimazione) ¢ importantis-
sima per ottenere la collaborazione dei cittadini, in
termini sia di rinuncia a risorse finanziarie e rispetto
delle regole, sia di collaborazione attiva nella produ-
zione di valore pubblico.

O'Flynn (2007) ha contrapposto il paradigma del
"new public management", caratterizzato dall'atten-
zione alla performance in termini di efficacia, effi-
cienza, economicita, a un emergente paradigma del
"valore pubblico" attento anche alle preferenze com-
plessive della collettivita e alla legittimazione dei
manager pubblici.l4

Le principali caratteristiche distintive dell'ap-
proccio del "valore pubblico" al management delle
Amministrazioni Pubbliche sono illustrate nella ta-
bella 1.

Dal punto di vista dell'oggetto del presente lavo-
ro, il percorso innovativo piu rilevante evidenziato
nella tabella 1 riguarda gli obiettivi di performance:
si passa da obiettivi e indicatori di performance foca-
lizzati sugli input nella Pubblica Amministrazione
tradizionale, a obiettivi incentrati anche sugli output
col new public management, a obiettivi e indicatori di
performance che guardano anche ai risultati finali o
outcome o impatti (intermedi e finali) delle attivita
delle Amministrazioni Pubbliche nell'approccio del
valore pubblico.

14 per approfondimenti si veda anche Talbot (2008,
2009), Williams e Shearer (2011).
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Tabella 1 - Caratteristiche distintive dell'approccio del "valore pubblico" al management delle
Amministrazioni Pubbliche

Pubblica Ammini-
strazione tradizionale
(weberiana)

New public management

Approccio del
"valore pubblico"

Pubblico interesse

Definito da politici o
esperti.

Risultante dall'aggre-
gazione di preferenze indi-
viduali, rivelate dalle scelte

degli utenti.

Risultante da preferenze in-
dividuali e pubbliche
(espresse da delibere di isti-
tuzioni pubbliche).

Obiettivi principali

Input forniti politicamen-
te; servizi monitorati
mediante supervisione
burocratica.

Gestire input e output in
modo da assicurare effica-
cia, efficienza ed economi-

cita.

L'obiettivo piu importante &
creare valore pubblico, con
la massima efficacia nel
trattare i problemi che sono
piu importanti per i cittadi-
ni.

Obiettivi di perfor-
mance

Gestione degli input.

Gestione sia degli input che
degli output.

Obiettivi multipli: output in
termini di servizi, soddisfa-
zione, risultati finali (out-
come), mantenere la fiducia
e la legittimazione.

Modello principale di
responsabilita (ac-
countability)

Verticale: dai diparti-
menti ai politici fino al
Parlamento

Verticale, con contratti di

performance; a volte verso

l'esterno (gli utenti) attra-

verso meccanismi di mer-
cato.

Multiplo: cittadini come su-
pervisori; utenti come uti-
lizzatori; contribuenti come
finanziatori.

Ruolo dei dirigenti
pubblici

Fare in modo che siano
seguite regole e procedu-
re appropriate.

Aiutare a definire e rag-
giungere gli obiettivi di
performance concordati.

Svolgere un ruolo attivo nel
dirigere reti di decisioni e di
erogazioni, e preservare la
capacita complessiva del
sistema.

Sistemi privilegiati di
erogazione

Dipartimenti gerarchici o
professionisti regolamen-
tati.

Organizzazioni private o
agenzie autonome ben deli-
neate.

Combinazioni di alternative
selezionate con pragma-
tismo, e un approccio rifles-
sivo verso meccanismi di
intervento finalizzati al rag-
giungimento dei risultati.

Obiettivi dei manager

Rispondere a direttive
politiche

Raggiungere obiettivi di
performance concordati

Soddisfare le preferenze di
cittadini/utenti; rinnovare il
mandato e la fiducia garan-
tendo la qualita dei servizi.

Fonti: Kelly, Mulgan e Muers (2002), p. 10; Jantz (2009), p. 21.

All'analisi della relazione fra impatti intermedi e im-
patti finali é dedicata l'ultima parte del presente lavo-
ro; prima perd appare opportuno illustrare sintetica-
mente altri cinque approcci al management delle
Amministrazioni Pubbliche che pure hanno avuto
conseguenze importanti per l'analisi della loro per-
formance: 1'approccio della new public governance, il
modello anglosassone, il modello nordico, il modello
dello Stato neo-weberiano, il modello dello Stato na-
poleonico.

7 - New public management e new public
governance

Secondo Osborne (2010, p. 1), il new public mana-
gement puo essere considerato come una fase di tran-
sizione nel processo evolutivo dal paradigma della
Pubblica Amministrazione tradizionale o weberiana
verso la new public governance. L'implementazione
delle politiche pubbliche e la fornitura di servizi pub-
blici sono passate, secondo Osborne, attraverso tre
stadi: la Pubblica Amministrazione tradizionale dalla
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fine del diciannovesimo secolo ai primi anni ottanta,
il new public management dai primi anni ottanta ai
primi anni duemila e poi quello dell'emergente new
public governance. 1l new public management avreb-
be rappresentato quindi una fase relativamente breve
di passaggio dalla tradizione statalista e burocratica
della Pubblica Amministrazione tradizionale a quella
pluralista della new public governance, anche se
elementi significativi di questi tre regimi spesso coe-
sistono e si sovrappongono!d. Caratteristiche tipiche
della Pubblica Amministrazione tradizionale sono: 1)
il prevalere del principio di legalita, 2) l'attenzione
concentrata su regole amministrative, 3) il ruolo cen-
trale della burocrazia, 4) la separazione fra politica e
amministrazione nelle organizzazioni pubbliche, 5) il
prevalere di budget di natura incrementale, 6) I'ege-
monia della professionalita nella fornitura dei servizi
pubblici. Questa visione ebbe il massimo fulgore nel
periodo di forte espansione dello stato sociale fra gli
anni cinquanta e settanta del ventesimo secolo; essa
entro in crisi verso la fine degli anni settanta man
mano che si diffuse la consapevolezza della scarsita
delle risorse disponibili in rapporto alle aspettative
delle persone in termini di servizi pubblici.

Caratteristica fondamentale del new public ma-
nagement ¢ l'applicazione di tecniche manageriali,
tipiche delle imprese private, al fine di aumentare
efficacia ed efficienza nella produzione di servizi
pubblici. Secondo Dunleavy, Margetts, Bastow e
Tinkler (2005, p. 470), le tre principali direttive del
new public management sono: 1) disaggregare!¢, 2)
competere, 3) incentivare.

Secondo Osborne (2010, p.5), né il paradigma
della Pubblica Amministrazione tradizionale, né
quello del new public management sono in grado di
cogliere la complessita dei processi di definizione,
gestione e fornitura dei servizi pubblici nel ventune-
simo secolo. In estrema sintesi, secondo Osborne
(2010, p. 9), mentre il paradigma della Pubblica
Amministrazione tradizionale concentra l'attenzione
sul sistema politico e il new public management
sull'organizzazione, il focus della new public gover-
nance é sull'organizzazione e il suo ambiente. Il mec-
canismo di allocazione delle risorse ¢ la gerarchia per
la Pubblica Amministrazione tradizionale, il mercato
e il contratto classico per il new public management,

15 Al riguardo si veda anche Osborne (2006).

16 Per questo aspetto si potrebbe includere fra gli
ispiratori del new public management il libro in cui
Drucker (1946) sistematizzo le riflessioni sulle sue
esperienze all'interno di General Motors, contenente,
fra l'altro, il suggerimento di disaggregare quella che
era allora una delle piu grandi imprese del mondo in
diverse unita operative (divisioni) dotate di autono-
mia manageriale.

le reti e i contratti relazionali per la new public go-
vernance.

In effetti il problema dell'evoluzione dal new
public management alla new public governance era
ben presente nelle analisi degli studiosi di economia
aziendale fin dai primi anni novanta. Analizzando le
relazioni presentate alla Conferenza del Gruppo eu-
ropeo della Pubblica amministrazione (settembre
1995), dell'lstituto internazionale di Scienze Ammi-
nistrative, su "Approcci europei ed americani al ma-
nagement pubblico", Meneguzzo (1995, p. 492) in-
dividuo due linee di ricerca sulla Pubblica Ammini-
strazione, una facente riferimento diretto al para-
digma del new public management, 1'altra collegata
alla definizione di uno specifico paradigma di public
governance, che parte dalla convinzione che il new
public management sia troppo vicino al mondo delle
imprese private, e poco capace di tener conto delle
specificita decisionali e gestionali delle Amministra-
zioni Pubbliche. In particolare, Meneguzzo (1995)
analizzo i contributi di Kooiman-Van Vliet (1993) e
di Kickert (1995), volti a superare per alcuni aspetti il
paradigma del new public management nella dire-
zione della new public governance. Secondo
Kooiman e Van Vliet, l'internazionalizzazione, le
esigenze di salvaguardia dell'ambiente, lo sviluppo
tecnologico e la cultura dell'individualita richiedono
che siano attivate modalita innovative di governo e
coordinamento dei sistemi socioeconomici basate
sulla interazione fra governo e societa, tra pubblico e
privato e sull'affermarsi di una diversa relazione tra
interventi decisi e gestiti a livello politico-
amministrativo e forme di auto-organizzazione a li-
vello sociale. L'assunzione di fondo della new public
governance ¢ rappresentata dall'esigenza di partire
dall'ambiente esterno per definire le politiche di svi-
luppo organizzativo e riqualificazione manageriale
rivolte all'interno delle organizzazioni pubbliche. A
tal proposito Kooiman e Van Vliet (1993) distinsero
tre diversi ambiti di public management: livello mi-
cro (singola organizzazione pubblica), livello meso
(sistema di aziende e organizzazione pubblica), livel-
lo macro (sistema socio-economico complessivo); la
Pubblica Amministrazione ha la responsabilita della
performance complessiva del sistema socio-
economico. Kooiman e Van Vliet chiarirono anche
la distinzione fra governance e government: il termi-
ne governance indica la struttura che assume un si-
stema sociale e politico per effetto delle interazioni
fra 1 diversi attori in esso presenti; l'attivita di go-
vernment, normalmente attribuita alle Amministra-
zioni Pubbliche!”, consiste nell'attivare ¢ coordinare i
diversi attori del sistema socio-economico in modo
tale che gli interventi pubblici e non pubblici siano in

17 Meneguzzo (1997) ha svolto un'analisi delle pri-
me esperienze di sviluppo della governance locale in
Italia.
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grado di far fronte alle esigenze di complessita, diffe-
renziazione e dinamicita. Kickert (1995) individuo
quali contenuti distintivi del new public management
nella prospettiva della governance: 1) la centralita
delle interazioni con gli attori del contesto politico
sociale, 2) il governo e il coordinamento di network e
reti complesse nel sistema sociale, 3) I'orientamento
all'esterno verso l'ambiente politico sociale, (Mene-
guzzo, 1995, pp. 502-503 e 506-507).

Secondo Meneguzzo (1995, p. 509), alcune spe-
cificita dell'approccio economico-aziendale emerse in
Italia attraverso gli interventi condotti nei confronti
della Pubblica Amministrazione locale avevano anti-
cipato in parte alcune delle riflessioni tipiche del pa-
radigma della new public governance. Cio, in parti-
colare, con riferimento alle analisi di Rebora e Me-
neguzzo (1992) sui processi di cambiamento strategi-
co-organizzativo delle organizzazioni pubbliche e
alla visione di governance che emergeva dalle analisi
di Borgonovi (1991) delle relazioni fra Pubblica
Amministrazione e imprese.

Cepiku (2005, p. 100) ha messo in evidenza altre
significative differenze fra new public management e
public governance: oggetto di riferimento del new
public management ¢é l'efficienza interna di singole
Amministrazioni Pubbliche, mentre 'approccio della
public governance guarda all'efficienza ed efficacia
dell'intero sistema delle Amministrazioni Pubbliche e
delle reti interistituzionalil8; I'approccio del new pu-
blic management punta alla disaggregazione delle
Amministrazioni Pubbliche e alla concorrenza fra
diverse Amministrazioni Pubbliche e fra organizza-
zioni pubbliche e private, mentre per I'approccio del-
la public governance é molto importante la collabo-
razione sistematica fra diverse entita, pubbliche e
private; il new public management ¢é caratterizzato
dalla separazione fra livello politico e livello gestio-
nale, mentre l'approccio della public governance pun-
ta al superamento della dicotomia fra politici e ma-
nager!?.

Dal punto di vista dell'analisi empirica oggetto
del presente articolo, l'aspetto piu rilevante dell'ap-
proccio della new public governance é la distinzione
di Kooiman e Van Vliet (1993) fra livello micro (sin-
gola organizzazione pubblica), livello meso (sistema
di aziende e organizzazione pubblica), livello macro
(sistema socio-economico complessivo) e l'afferma-

18 Stoker (2006) ha evidenziato le connessioni fra
l'approccio del valore pubblico e quello della "New
Public Governance" per quel che riguarda l'impor-
tanza attribuita al management delle reti interistitu-
zionali.

19 Per approfondimenti sul new public management e
sul processo di aziendalizzazione e modernizzazione
delle Amministrazioni Pubbliche si vedano anche
Pezzani (2003), Farneti (2004), Mussari (2002).

zione che la Pubblica Amministrazione ha la respon-
sabilita della performance complessiva del sistema
socio-economico. Pure rilevante ¢ l'affermazione di
Cepiku (2005, p. 100) secondo cui l'approccio della
public governance guarda all'efficienza ed efficacia
dell'intero sistema delle Amministrazioni Pubbliche e
delle reti interistituzionali. Nell'analisi empirica ven-
gono in effetti utilizzati indicatori di performance
complessiva delle Amministrazioni Pubbliche del
tipo di quelli evidenziati nell'ambito dell'approccio

della new public governance.°

8 - Modello Anglosassone, modello dello
Stato neo-weberiano, modello nordico,
modello dello Stato napoleonico

Pollitt e Bouckaert (2004, 2011), Johnsen e Vakkuri
(2006), Veggeland (2007) e Ongaro (2008) hanno
messo in evidenza che le linee innovative proposte
dagli approcci del new public management, del valo-
re pubblico, e della new public governance sono state
applicate e combinate con modalita diverse in diversi
gruppi di paesi. Secondo Veggeland (2007) e Pollitt e
Bouckaert (2004, 2011), la versione "pura" del new
public management, caratterizzata da particolare en-
fasi, oltre che sulla gestione orientata alla performan-
ce, sulla limitazione del ruolo dello Stato e sull'esal-
tazione dei meccanismi di mercato, ¢ stata applicata
soltanto in alcuni paesi anglosassoni, come Regno
Unito, Stati Uniti, Australia e Nuova Zelanda?!, in
particolare negli anni ottanta e novanta ("modello
anglosassone").

Pollitt ¢ Bouckaert (2004) proposero il modello
dello "Stato Neo-Weberiano", come sintesi delle
principali caratteristiche delle riforme delle Ammini-
strazioni Pubbliche in Germania, Francia e altri paesi
dell'Europa centrale e settentrionale (in particolare
Olanda e Danimarca). Le riforme attuate in questi
paesi sono state principalmente nel senso della mo-
dernizzazione della burocrazia tradizionale, con I'o-
biettivo di renderla piu professionale, efficiente e at-
tenta alle esigenze dei cittadini. Questo approccio €
caratterizzato da una maggiore fiducia negli apparati
pubblici rispetto al new public management (Pollitt e

20 Pollitt e Bouckaert (2004, 2011), nella loro ampia
analisi delle riforme delle amministrazioni pubbliche,
utilizzano come riferimento teorico il modello della
new public governance, insieme al modello del new
public management ¢ a quello dello Stato neo-
weberiano.

21 Secondo Ongaro (2009, p. 250) la tradizione am-
ministrativa dei paesi anglosassoni ¢ caratterizzata
anche da una piu netta separazione fra potere politico
€ amministrazione.
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Bouckaert, 2011, p. 19).22 Secondo Ongaro (2009, p.
265), il modello dello Stato neo-weberiano ¢ caratte-
rizzato da un lato dalla riaffermazione del ruolo eco-
nomico dello Stato, del principio di legalita, e delle
caratteristiche distintive dei servizi pubblici, dall'altro
dalla tendenza a spostare l'enfasi dalla correttezza
formale delle procedure burocratiche ai risultati
dell'azione amministrativa dal punto di vista dei cit-
tadini, e a privilegiare sempre piu gli aspetti manage-
riali dell'attivita dei funzionari pubblici (da burocrati
a manager).

Alcuni aspetti degli approcci del valore pubblico
e della new public governance sono messi in risalto
dal "modello nordico" delle Amministrazioni Pubbli-
che. Secondo Johnsen e Vakkuri (2006, p. 291) il
modello di organizzazione sociale, tipico di alcuni
paesi dell'Europa del Nord (Danimarca, Norvegia,
Svezia, Finlandia e Islanda) é caratterizzato da eleva-
ta imposizione fiscale, forti misure di welfare e di
redistribuzione del reddito, estesa collaborazione fra
sindacati, organizzazioni imprenditoriali € Ammini-
strazioni Pubbliche. Altre caratteristiche tipiche del
"modello nordico" sarebbero 1'egualitarismo, 1'atten-
zione alle aspettative di diversi stakeholder, e 1'in-
crementalismo, vale a dire il prevalere di riforme
graduali basate sul consenso rispetto a riforme radi-
cali imposte dall'alto. L'approccio "nordico" al "per-
formance management” nel settore pubblico appare
pit come un modello "omeostatico" che "ciberneti-
co”, intendendo per cibernetico un modello (come un
termostato) in cui si ha una sequenza di misurazione,
comparazione con gli standard, trasmissione dell'in-
formazione, ed eventuali interventi correttivi. Questo
modello puo andar bene per controlli "di routine",
quando gli obiettivi sono chiari, i risultati perfetta-
mente misurabili, gli effetti degli interventi conosciu-
ti, le attivita ripetitive. Un modello "omeostatico",
tipico dell'approccio "nordico", rappresenta invece un
sistema di "performance management"” caratterizzato
da autocontrollo da parte di tutti gli stakeholder che
intervengono nel processo. Nel "modello nordico" la
misurazione della performance ¢é utilizzata piu per
dialogare e apprendere che non per un controllo ma-

nageriale (Johnsen e Vakkuri, 2006, p. 303). 23
Ongaro (2009) ha proposto il "modello dello
Stato napoleonico" come sintesi delle riforme am-
ministrative in paesi provenienti da esperienze di stati
di tradizione amministrativa centralistica o "napoleo-
nica" come Francia, Italia, Spagna, Portogallo e Gre-
cia. Secondo Ongaro (2009, pp. 252-263) l'applica-
zione dei principi del new public management e della

22 Sul modello dello Stato neo-weberiano si vedano
anche Linn (2008) e Drechsler e Kattel (2008).
23 Sul confronto fra il "modello nordico" e la "ver-

sione anglosassone" del new public management, si
veda Veggeland (2007).

new public governance nelle riforme delle Ammini-
strazioni Pubbliche di questi paesi ¢ stata resa piu dif-
ficile da tradizioni di centralita del ruolo dello Stato
nel promuovere il benessere dei cittadini, e di preva-
lenza del principio di legalita rispetto a quello di effi-
cacia nella gestione della Pubblica Amministrazione,
anche a tutela della uniformita di trattamento dei cit-
tadini.

A questa distinzione fra paesi dal punto di vista
delle caratteristiche distintive dei processi di riforma
della Pubblica Amministrazione?* si fara riferimento
anche nell'analisi empirica; prima appare tuttavia op-
portuno evidenziare alcuni aspetti specifici dei pro-
cessi di riforma delle Pubbliche Amministrazioni ita-
liane, particolarmente rilevanti dal punto di vista del-
la misurazione della performance.

9 - Misurazione della performance e pro-
cessi di riforma delle Amministrazioni
Pubbliche in Italia

A partire dai primi anni novanta si comincio ad av-
vertire anche in Italia I’esigenza di sistemi di valuta-
zione della performance delle Amministrazioni Pub-
bliche, anche per effetto della crescente influenza
dell’approccio del new public management. In sinto-
nia con i tentativi di razionalizzazione delle gestioni
pubbliche attuati in altri paesi, e in particolare in In-
ghilterra, anche in Italia si cerco di avviare
I’adozione di sistemi di misurazione della perfor-
mance ¢ di metodologie di gestione piu orientate ai
risultati. Le fondamenta normative che hanno stimo-
lato I’avvio anche in Italia di processi di valutazione
della performance delle Amministrazioni Pubbliche

sono costituite da diverse leggi di riforma.25

Con la legge n. 142 del 1990 furono stabiliti i
principi fondamentali dell'autonomia degli enti locali
(in particolare comuni e province)2.

Con la legge n. 421 del 1992 ("legge delle quat-
tro deleghe") fu avviata la razionalizzazione delle
Amministrazioni Pubbliche negli ambiti della sanita,

24 La distinzione non esclude alcune rilevanti so-
vrapposizioni; la Francia, per esempio, ¢ inclusa sia
nel modello neo-weberiano che in quello napoleoni-
co; cosi come la Danimarca puo essere inclusa sia nel
modello nordico che in quello neo-weberiano.

25 Secondo Pozzoli (2009, p. 126) in Italia
I’aziendalizzazione delle Amministrazioni Pubbliche,
avviata nei primi anni novanta, ha registrato un per-
corso contradditorio e nessuno sembra essersi con-
cretamente preoccupato di monitorarne effetti e risul-
tati.

26 Per una prima analisi delle sue conseguenze per
l'azienda "comune", si veda, per esempio, Anselmi
(1992).
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del pubblico impiego, della previdenza e della finan-
za territoriale.

Con i decreti legislativi n. 502 del 1992 e n. 517
del 1993 fu avviata 1’aziendalizzazione del sistema
sanitario.

Il decreto legislativo n. 29 del 1993 (razionaliz-
zazione dell’organizzazione delle amministrazioni
pubbliche e revisione della disciplina in materia di
pubblico impiego), stabili la separazione fra funzioni
di direzione politica e compiti di direzione ammini-
strava, con D’attribuzione ai dirigenti pubblici di au-
tonomi poteri di direzione, vigilanza e controllo,
nell’ambito delle direttive stabilite dalle autorita di
governo. Il decreto 29/93 introdusse anche la verifica
dei risultati da parte di nuclei di valutazione o attra-
verso convenzioni con organismi qualificati nel con-
trollo di gestione.

Con il decreto legislativo n. 77 del 1995 fu ri-
formato l'ordinamento finanziario e contabile degli
enti locali (province, comuni, comunita montane, cit-
ta metropolitane, unioni di comuni).

Con la legge n. 59 del 1997 (delega al Governo
per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni
ed enti locali, per la riforma della Pubblica Ammini-
strazione e per la semplificazione amministrativa) si
cerco di avviare un processo di potenziamento degli
strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei
rendimenti e dei risultati delle attivitda amministrative
e di stimolo alle Pubbliche Amministrazioni per
I’elaborazione di indicatori di efficacia, efficienza ed
economicita della loro attivita.

Con la legge n. 94 del 1997 (riforma del bilancio
dello Stato) e il relativo decreto legislativo di attua-
zione n. 279/1997, al fine di rendere i bilanci pubblici
coerenti con azioni amministrative indirizzate dallo
schema “obiettivi-risorse-risultati”, si introdusse
nell’ordinamento contabile italiano la specificazione
degli obiettivi che le Amministrazioni Pubbliche in-
tendono perseguire, con I’indicazione degli indicatori
di efficacia ed efficienza utilizzabili per valutare i
risultati conseguiti, e il sistema unico di contabilita
economica analitica per centri di costo, integrato con
il sistema di controllo interno di gestione. Un sistema
di contabilita economica dovrebbe consentire di evi-
denziare la relazione tra risorse impiegate e risultati
conseguiti, anche mediante un confronto sistematico
fra obiettivi prefissati e risultati raggiunti.

Con il decreto legislativo n. 286 del 1999, ema-
nato in attuazione dell’articolo 11 della legge delega
n. 59 del 1997, fu riformato il sistema dei controlli
delle Amministrazioni Pubbliche, prevedendo, oltre
al tradizionale controllo di regolarita amministrativa
e contabile, altre due funzioni di controllo di natura
amministrativa (valutazione dei dirigenti pubblici e
controllo di gestione, vale a dire verifiche di effica-
cia, efficienza ed economicita dell’azione ammini-
strativa al fine di ottimizzare il rapporto fra costi e
risultati), e il controllo strategico (valutazione della

congruenza fra obiettivi predefiniti e risultati conse-
guiti), affidato alla responsabilita degli organi di indi-
rizzo politico. Queste metodologie di controllo im-
plicano ovviamente che gli obiettivi siano definiti in
modo tale da consentire il monitoraggio del loro effi-
cace conseguimento.2’

Con il decreto legislativo n. 267 del 2000 fu
emanato il testo unico delle leggi sull'ordinamento
degli enti locali.?8

Il libro verde sulla spesa pubblica predisposto
nel 2007 dal Ministero dell’Economia e delle Finanze
sottolinea che ’uso efficiente delle risorse pubbliche
¢ indispensabile per venire incontro alla domanda dei
cittadini per una piu alta qualita e migliore trasparen-
za nella gestione della cosa pubblica. Per quel che
riguarda le metodologie di controllo, il libro verde
auspica il passaggio da sistemi incentrati sul rispetto
formale delle procedure a controlli che puntino prin-
cipalmente a verificare i risultati finali conseguiti
(outcome), in relazione agli obiettivi posti e alle ri-
sorse utilizzate. Nel libro verde si evidenziarono pe-
ro anche le difficolta di tale obiettivo, in particolare
per quel che riguarda 1’efficacia, definita mettendo
in relazione le risorse impiegate con i risultati finali
(outcome). Date le difficolta oggettive di misurare
I’efficacia, spesso 1’attenzione ¢ concentrata sulla mi-
surazione dell’efficienza, definita con riferimento al-
la relazione fra risorse impiegate (input) e servizi
prodotti (output)®®.

La legge delega 4 marzo 2009 n. 15, riguardante
fra I’altro I’ottimizzazione della produttivita del lavo-
ro pubblico e ’efficienza e trasparenza delle Ammi-
nistrazioni Pubbliche (“Riforma Brunetta”), ha cerca-
to di rafforzare ’accountability non soltanto delle
Amministrazioni Pubbliche in astratto, ma in modo
specifico quella dei lavoratori pubblici. Il decreto le-
gislativo 27 ottobre 209 n. 150, emanato sulla base
della legge delega 15/2009, punta in modo particola-
re a stimolare le Amministrazioni Pubbliche ad orga-
nizzare le proprie attivita in una logica di migliora-

27 Per un'analisi delle esperienze di riforma delle
Pubbliche Amministrazioni italiane negli anni novan-
ta si veda Rebora (1999).

28 Per un'analisi dei processi di riforma dei controlli
negli enti locali in Inghilterra e in Italia si veda Poz-
zoli (2007).

29 Nel caso dell’istruzione, per esempio, I’efficienza
puo essere definita dalla relazione fra risorse impie-
gate (insegnanti, strutture scolastiche, ecc.) e output
in termini di numero di studenti che conseguono il
diploma o la laurea. L’efficacia riguarda invece la
relazione fra risorse impiegate e obiettivi finali (out-
come) rappresentati dal miglioramento delle compe-
tenze, dall’aumento dell’occupazione giovanile,
dall’aumento del livello complessivo di benessere,
ecc.
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mento continuo con riferimento alla customer sati-
sfaction degli utenti dei servizi pubblici, insistendo
piu volte sulla misurazione della performance delle
Amministrazioni Pubbliche (piano triennale di per-
formance, relazione annuale sui risultati conseguiti,
correlazione fra performance delle amministrazioni e

performance dei lavoratori pubblici).30

Con la legge n. 42 del 2009 sono stati introdotti
i costi standard nel panorama della pianificazione
economico-finanziaria del settore pubblico italiano.

11 30 giugno 2010 ¢ stato approvato dalla Came-
ra dei deputati un disegno di legge volto alla indivi-
duazione delle funzioni fondamentali di Province e

30 Introducendo il volume che raccoglie le audizioni
svolte presso il CNEL (CNEL, 2009) dal Comitato
per lo studio dell'azione amministrativa e per la valu-
tazione delle attivita delle Pubbliche Amministrazio-
ni, Anselmi scrive: “A distanza di 20 anni circa da
quando ha preso avvio il rinnovamento delle Pubbli-
che Amministrazioni italiane ¢ evidente che si sono
aperte nuove problematiche, necessarie di soluzioni
rapide, che aprono, ci sembra, la piu grande sfida da
vincere in seno al sistema pubblico italiano:
I’esigenza di una compiuta democrazia interistituzio-
nale nel ciclo di gestione della performance.” (An-
selmi, 2009, pp. 9-10). "Con la Legge n. 15 del 4
marzo 2009 si ¢ avuta una nuova spinta riformista in
tema di valutazione delle Pubbliche Amministrazioni
.... Si tratta di una riforma organica dove intervengo-
no molte novita formali ed altrettante sostanziali. Al
momento non si possono fare previsioni accurate su-
gli effetti della riforma ma, cio che si puo e si ¢ volu-
to anche fare con questa raccolta ¢ fornire utili sugge-
rimenti per I’applicazione concreta delle disposizioni
contenute nella legge. Tenuto conto di cio si € avuta
la premura di legare la ricerca anche al disegno di
riforma federale avviato con la legge n. 42 del 5
maggio 2009 che vede I’ingresso, nel panorama della
pianificazione economico-finanziaria del settore
pubblico italiano, dei costi standard." (Anselmi,
2009, P. 11). Secondo Pozzoli (2009, p. 131), lo
schema di decreto legislativo di attuazione della leg-
ge 4 marzo 2009, n. 15 in materia di ottimizzazione
della produttivita del lavoro pubblico mira ad incide-
re al cuore dei problemi, ovverosia la trasparenza, di
cui ’accountability € uno degli aspetti, e la corretta
valutazione della performance delle Amministrazioni
Pubbliche. Pozzoli esprime tuttavia perplessita sugli
strumenti previsti per raggiungere le finalita della
legge: una commissione nazionale di cui non sono
chiare le competenze e con budget insufficiente, e
nuclei di valutazione con funzioni di controllo inter-
no. Per un'analisi degli strumenti di misurazione del-
la performance della Pubblica Amministrazione nella
"riforma Brunetta" si veda anche Hinna e Monteduro
(2010).

Comuni e alla semplificazione dell'ordinamento re-
gionale e degli enti locali, che prevedeva anche una
delega al Governo in materia di trasferimento di fun-
zioni amministrative, la carta delle autonomi locali, il
riordino di enti e organismi decentrati.

Analisi approfondite degli aspetti "aziendali" del
processo di trasformazione delle Amministrazioni
Pubbliche in Italia fra gli anni ottanta e i primi anni
duemila sono state svolte da Anselmi (1995, 2003) e
da Farneti (2004). In particolare, Anselmi (1995) cer-
co di identificare le caratteristiche principali del
"percorso aziendale" di un processo di trasformazio-
ne che comportd sia la privatizzazione di imprese
pubbliche sia profonde innovazioni gestionali, orga-
nizzative e amministrative di entita destinate a restare
pubbliche. Dopo aver analizzato il processo di mu-
tamento delle Amministrazioni Pubbliche verso la
dimensione aziendale, Anselmi analizzo le principali
"privatizzazioni" effettuate in Italia nei primi anni
novanta, con particolare attenzione alla "privatizza-
zione" delle casse di risparmio, e il processo di
"aziendalizzazione" dei servizi sanitari innescato
principalmente con i decreti legislativi n. 502 del
1992 e n. 517 del 1993.

Quelle analisi sono state poi sviluppate e aggior-
nate in Anselmi (2003), in cui si mette innanzitutto in
evidenza (p. V) che "Se fino agli inizi degli anni '80
solo alcune societa delle partecipazioni statali e po-
che "municipalizzate" mostravano inconfondibili
comportamenti aziendali, questo ultimo quindicennio
ha profondamente segnato tutto il "mondo" delle
Amministrazioni Pubbliche, tanto che questo stesso
termine deve, con riferimento agli ultimi anni, lascia-
re il posto, in molti casi, a quello piu corretto di
"aziende" pubbliche." Cio si ¢é verificato, secondo
Anselmi (2003, p. 66) perché "In questi ultimi anni,
la mentalita ¢ cambiata in conseguenza della risco-
perta "culturale" dei valori "aziendali", dell'impresa,
dei valori dell'economicita."

Anselmi (2003, pp. 9-12) propone di sostituire il
concetto di Pubblica Amministrazione con quello di
"Sistema delle Aziende e delle altre unita pubbliche";
le aziende, indipendentemente dalla natura pubblici-
stica o privatistica della loro personalita giuridica,
possono essere sia aziende di produzione di beni o di
servizi, sia aziende composte pubbliche nelle quali la
produzione e l'erogazione si combinano nel rispetto
degli equilibri aziendali; con il termine "altre unita
pubbliche" Anselmi propone di indicare le unita ope-
ranti sia nella produzione che nel consumo, che non
rispettano 1 criteri di "aziendalita" (autonomia gestio-
nale, economicita ( e quindi efficienza), durabilita
(equilibrio economico di lungo periodo), responsabi-
lita (quindi trasparenza e controllabilita da parte dei
cittadini nella loro veste di proprietari, utenti, finan-
ziatori)). Anselmi (2003, p. 15) afferma l'esigenza di
deregolamentare le complesse procedure amministra-
tive che incidono negativamente su efficacia ed effi-
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cienza del sistema pubblico (e anche delle aziende
private), ridurre le applicazioni di prezzi politici e
tariffe amministrate, cedere ai privati molte aziende
pubbliche con procedure rapide e trasparenti, "azien-
dalizzare" i criteri di gestione delle unita pubbliche
che si riterra di mantenere nell'ambito pubblico, fare
in modo che i cittadini siano in grado di comprendere
risultati e costi delle poche unita pubbliche che, per i
loro compiti peculiari, non possono essere trasforma-
te in aziende. Particolare attenzione é stata dedicata
da Anselmi (2003, cap. 8) al processo di "aziendaliz-

zazione" dei servizi sanitari in Italia.3 1

Farneti (2004), dopo aver identificato nel princi-
pio di accountability una delle principali dimensioni
del new public management, ha illustrato come que-
sto principio sia stato il riferimento fondamentale
delle riforme delle Amministrazioni Pubbliche, e in
particolare degli enti locali, realizzate in Italia fra i
primi anni novanta e i primi anni duemila; riforme
che, secondo Farneti (2004, p. 108), hanno in Italia
stimolato il passaggio da una cultura gestionale
orientata a modelli di tipo burocratico - amministrati-
vo a modelli di tipo manageriale.

Nei paragrafi precedenti ¢ stata innanzitutto
evidenziata l'importanza attribuita alla valutazione
della performance delle Amministrazioni Pubbliche a
partire dal new public management, ¢ il graduale spo-
stamento del focus dell'analisi dagli input agli output
e poi agli outcome, ¢ infine alla relazione fra outcome
intermedi e outcome finali anche di natura macroeco-
nomica; € stato poi illustrato il progressivo aumento
dell'importanza attribuita alla performance anche nel-
le Amministrazioni Pubbliche italiane. Nel paragrafo
seguente viene presentata un'analisi empirica compa-
rata di alcuni indicatori di performance delle Ammi-
nistrazioni Pubbliche elaborati da istituzioni interna-

31 Per un'analisi dei processi di programmazione e
controllo nelle aziende sanitarie si veda Rubino
(2000). Contributi importanti all'analisi dei processi
di aziendalizzazione delle Pubbliche Amministrazio-
ni in Italia sono stati forniti anche da Giannessi
(1961), Borgonovi (1984, 2005), Buccellato (1994),
D'Alessio (2008), Farneti (1995), Mussari (2011),
Pavan e Gugliotta (2001), Borgonovi, Fattore e Lon-
go (2009), Borgonovi e Valotti (2009), Gruppo di
studio e attenzione dell’Accademia Italiana di Eco-
nomia Aziendale (2008). In particolare, Giannessi
(1961, p. 1098) scrive: "Volendo concludere la disa-
nima relativa all'interpretazione del concetto di
azienda pubblica, si puo affermare che questa, mal-
grado la sua esplicita definizione di "pubblica" e I'o-
pinione diffusa che gli unici criteri di gestione delle
attivitd pubbliche siano quelli politico-sociali, deve
essere considerata un' azienda come tutte le altre ed
avere, di conseguenza un fondamento in termini di
equilibrio economico a valere nel tempo."

zionali. L'attenzione € concentrata in particolare su
indicatori di risultati finali (outcome), cosi come au-
spicato anche nel libro verde sulla spesa pubblica
predisposto nel 2007 dal Ministero dell’Economia e
delle Finanze.

10 - Analisi empirica comparata di indi-
catori di performance delle Amministra-
zioni Pubbliche elaborati da istituzioni in-
ternazionali

L'analisi empirica presentata in questo paragrafo si
inserisce in una direttrice di ricerca proposta, fra I'al-
tro, in alcuni contributi presentati nel 2008 in un nu-
mero speciale dell'lnternational Public Management
Journal. Di particolare rilevanza appare in particolare
il lavoro di Hood, Dixon e¢ Beeston (2008) volto a
sviluppare criteri di comparazione di indicatori di
performance delle Pubbliche Amministrazioni elabo-
rati da istituzioni internazionali. Hood, Dixon e
Beeston (2008), collegandosi allo studio precedente-
mente svolto da Gormley ¢ Weimer (1999), hanno
cercato di capire in che modo il forte sviluppo degli
indicatori di performance delle Amministrazioni
Pubbliche da parte di diverse istituzioni internaziona-
li rappresenta realmente una fase nuova nella capaci-
ta di comprendere e monitorare le performance rela-
tive delle Amministrazioni Pubbliche nei diversi pae-
si.

Hood, Dixon e Beeston (2008) hanno presentato
un'analisi comparata di 14 indicatori di performance
delle Amministrazioni Pubbliche di diversi paesi ela-
borati da istituzioni internazionali (Banca Mondiale,
World Economic Forum, International Institute for
Management Development, OECD, Nazioni Unite,
ecc.). Questi indicatori sono stati valutati da Hood,
Dixon e Beeston (2008) sulla base di tre criteri di va-
lidita teorica, concernenti gli aspetti metodologici del
processo di elaborazione degli indicatori, e tre criteri
di affidabilita empirica, riguardanti principalmente la
stabilita nel tempo sia delle informazioni utilizzate
per stimare gli indicatori, sia i paesi considerati32.
Hood, Dixon e Beeston hanno incluso nella loro ana-
lisi comparata indicatori eterogenei riguardanti la
"governance", la trasparenza, la competitivita, la li-
berta economica, lo sviluppo umano, la salute, le co-
noscenze scientifiche e letterarie, la criminalita. In
complesso, assegnando coefficienti di ponderazione
uguali per validita e affidabilita, i tre migliori indica-
tori di performance pubblica secondo Hood, Dixon e
Beeston (2008, p. 307) risultano quelli che misurano

32 In generale, validita significa che l'indicatore
esprime correttamente cid che si intende misurare,
mentre affidabilita significa che l'indicatore fornisce
risultati coerenti quando la sua stima viene ripetuta
(Hood, Dixon e Beeston (2008, p. 318, nota 8)).
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la performance del sistema educativo, elaborati
dall'Associazione Internazionale per la valutazione
dell'istruzione e dall'OCSE, mentre meno precisi ri-
sultano quelli che misurano le performance connesse
con sanita, ordine pubblico e competitivita, elaborati,
rispettivamente, dall'Organizzazione Mondiale della
Sanita, dalle Nazioni Unite, e dal World Economic
Forum. L'ottima performance, secondo Hood, Dixon
e Beeston, degli indicatori relativi all'istruzione deri-
va principalmente dalla loro validita metodologica;
dal punto di vista dell'affidabilita (coerenza dei risul-
tati di stime diverse) i migliori indicatori risultereb-
bero invece quello di liberta economica elaborato
dalla Freedom House di Washington, quello di com-
petitivita dell'International Institute for Management
Development di Losanna e quello di sviluppo delle
risorse umane delle Nazioni Unite. Analisi empiriche
degli indicatori di performance della Pubblica Am-
ministrazione elaborati da istituzioni internazionali
sono state svolte anche da Dubini (2005), Cepiku
(2006, 2008), Kaufman, Kraay e Mastruzzi (2009).
Una comparazione internazionale della relazione fra
Performance-based accountability ed efficacia della
Pubblica Amministrazione ¢ stata svolta da Montedu-
10 (2009)33.

Nel presente lavoro l'attenzione é concentrata su
nove indicatori di performance delle Amministrazio-
ni Pubbliche dei paesi OCSE. La scelta degli indica-
tori é stata effettuata in base alla loro diffusione in-
ternazionale3* e alla loro rilevanza teorica dal punto
di vista della performance economica complessiva
dei paesi; questa, misurata dal reddito medio per abi-
tante, € considerata nel presente lavoro come un im-
portante outcome finale o impatto dell'attivita delle
Amministrazioni Pubbliche, in analogia con quanto
sostenuto, per esempio, da Monteduro (2006, p. 43) e
da Vermiglio (2008, p. 414)35. T nove indicatori spe-
cifici di performance delle Amministrazioni Pubbli-
che, che nella terminologia di Pollitt e Bouckaert
(2002, p. 9) possono essere considerati "risultati" o
"outcome intermedi", sono i seguenti:

33 Per una sintesi dei risultati di queste ricerche si
veda il paragrafo due.

34 OECD (2009), IMD (2009), World Economic Fo-
rum (2009), World Bank (2009a, 2009b), OECD
(2010), OECD (2011a), World Bank (2011), Hood,
Dixon e Beeston (2008), Gormley e Weimer (1999),
Dubini (2005), Cepiku (2006, 2008), Kaufman,
Kraay e Mastruzzi (2009), Monteduro (2009).

35 Obiettivo principale del presente lavoro é la pro-
posta di una metodologia di valutazione degli indica-
tori di performance sulla base della loro correlazione
empirica con il reddito per abitante dei diversi paesi.
In un successivo lavoro l'autore si propone di svilup-
pare ulteriormente questo tipo di analisi, anche con-
siderando altri indicatori di performance.

1) indicatore di performance delle Amministrazio-
ni Pubbliche (AA.PP.) nelle attivita di regola-
mentazione dei mercati dei prodotti elaborato
dall'OCSE (REGOCSE);

2) indicatore di performance delle AA.PP. nel
promuovere la competitivita dei paesi elaborato
dall’International Institute for Management De-
velopment (IMD) di Losanna (EFPAIMID);

3) indicatore del World Economic Forum di per-
formance delle AA.PP. nel promuovere la com-
petitivita dei paesi (COMPWEF);

4) indicatore di performance delle AA.PP. nel
promuovere un ambiente favorevole alle attivita
delle imprese, elaborato nell'ambito del proget-
to doing business della Banca Mondiale (DO-
BUSI);

5) indicatore di performance delle AA.PP. dal pun-
to di vista del grado di indipendenza da pressio-
ni politiche, della qualita dei processi di formu-
lazione e attuazione delle decisioni politiche e
della credibilita del sostegno dei Governi alle
decisioni assunte elaborato dal Development
Research  Group della Banca Mondiale
(EFPAWB);

6) indicatore di performance delle AA.PP. nel
formulare e implementare regolamentazioni
idonee a promuovere lo sviluppo del settore
privato elaborato da Development Research
Group della Banca Mondiale (REGWB);

7)  indicatore di performance delle AA.PP. per quel
che riguarda la qualita dell'istruzione, secondo

I'indagine PISA dellOECD (PISA)30 ;

8) indicatore di performance delle AA.PP. dal pun-
to di vista della spesa pubblica totale (SPEPU-
TOT);

9) indicatore di performance delle AA.PP. dal pun-
to di vista della spesa per consumi pubblici
(SPEPUCONS).

Per le e modalita di elaborazione di questi indi-
catori si veda: OECD (2009), IMD (2009), World
Economic Forum (2009), World Bank (2009a,
2009b), OECD (2010), OECD (2011a), World Bank
(2011).

36 L'OECD realizza ogni tre anni una indagine sulle
competenze acquisite dagli studenti di gran parte dei
paesi del mondo all'eta di 15 anni, vale a dire verso la
fine del ciclo di istruzione obbligatoria (Programme
for International Student Assessment o PISA). L'in-
dagine PISA fornisce degli indicatori quantitativi su
conoscenze e abilita acquisite dagli studenti per quel
che riguarda la capacita di lettura, le discipline scien-
tifiche, e la matematica. Nel presente lavoro € stato
utilizzato un indicatore sintetico di performance otte-
nuto calcolando la media aritmetica semplice degli
indicatori relativi alla capacita di lettura, alle scienze
e alla matematica (reading, science, mathematics).
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Nella tabella 2 sono riportati per i paesi OCSE
gli indicatori di performance rielaborati nell'ambito
della presente ricerca con riferimento al reddito per
abitante, indicatore della performance economica
complessiva dei paesi (interpretabile come outcome
finale complessivo delle attivita delle AA.PP.) e ai
nove indicatori specifici di performance delle
AA.PP. sopra elencati3”.

Per un’analisi comparata piu efficace della posi-
zione dei paesi secondo i diversi indicatori, i valori
originari, riportati in appendice (tabella Al), sono
stati rielaborati nella presente ricerca cosi da ottenere
valori standardizzati in modo tale che la media dei
valori per i diversi paesi sia per ciascun indicatore
uguale a 100; appare cosi di immediata evidenza la
posizione di ciascun paese rispetto alla media38.

Per esempio, dalla prima colonna della tabella 2
si puo vedere che dal punto di vista del reddito per
abitante il valore dell’indicatore per I’Italia (93) ¢
sette punti percentuali al di sotto della media dei pae-
si OCSE, cosi come dall'ultima colonna della tabella
2 ¢ possibile vedere che dal punto di vista della spesa
per consumi pubblici in percentuale del PIL il valore
dell'indicatore di performance dell'Italia ¢ inferiore di
un punto percentuale rispetto alla media dei paesi
OCSE?°.

L'indicatore OCSE di performance delle AA.PP.
nelle attivita di regolamentazione dei mercati dei
prodotti e l’indicatore della Banca Mondiale sulla
capacita delle AA.PP. di assicurare un ambiente fa-
vorevole alle attivita delle imprese, prima di essere
standardizzati, sono stati modificati in modo che an-
che per questi due indicatori, cosi come per gli altri,
un aumento di valore indichi una migliore perfor-
mance delle AA.PP.; questo risultato ¢ stato ottenu-
to calcolando due nuove serie di indicatori i cui valo-

ri sono uguali al reciproco di quelli originari®?.

37 Nella tabella 2 non appaiono la Grecia, ’Islanda, il
Lussemburgo e la Repubblica Slovacca, che pure
fanno parte dell’OCSE, perché per questi paesi i va-
lori di alcuni degli indicatori considerati non erano
disponibili nel periodo in cui quest’analisi é stata
svolta.

38 1 valori originari degli indicatori sono riportati in
appendice (tabella A1).

39 Gli indicatori di performance relativi alla spesa
pubblica riportati nelle ultime due colonne della ta-
bella 2 sono stati costruiti in modo tale che una mino-
re spesa pubblica in percentuale del PIL indichi una
migliore performance, in sintonia con la versione
anglosassone del new public management (Vegger-
land, 2007, pp. 121-122).

40 1 valori originari di questi due indicatori indicano
il posto occupato dai diversi paesi in un ranking de-
crescente di performance delle AA.PP., cosi che va-
lori piu bassi indicano performance migliori.

Ovviamente, quando il valore originario
dell’indicatore aumenta, il suo reciproco diminuisce,
cosi che risulta invertito il segno della relazione
fra valore dell’indicatore e performance  delle
AA.PP..

Infine, considerato che i valori ottenuti per
I’indicatore della Banca Mondiale sulla capacita delle
Amministrazioni Pubbliche di assicurare un ambiente
favorevole alle attivita delle imprese (doing busi-
ness) evidenziavano una variabilita molto piu elevata
di quella degli altri indicatori, per I’indicatore doing
business della Banca Mondiale ¢ stato utilizzato il
logaritmo dei valori originari.

Nelle ultime righe della tabella sono anche ripor-
tati alcuni valori caratteristici di questi indicatori
(valore minimo, valore massimo, valore medio, valo-
re mediano, deviazione standard in percentuale del
valore medio)*!.

Dalla tabella 2 si puo vedere che la posizione
dell’Italia ¢ al di sotto della media OCSE per tutti gli
indicatori di performance delle AA.PP. qui conside-
rati; la differenza rispetto alla media € in genere
maggiore per gli indicatori specifici di performance
delle AA.PP. che per il reddito per abitante.

In particolare, il valore dell’indicatore di per-
formance delle AA.PP. italiane ¢ pari al 91 per cento
della media secondo I’indicatore OCSE sulla regola-
mentazione dei mercati dei prodotti, al 90 per cento
della media OCSE per l'indicatore di performance
delle AA.PP. dal punto di vista della spesa pubblica
complessiva in percentuale del PIL, all’86 per cento
della media secondo I’indicatore di performance del
World Economic Forum, al 74 per cento della media
secondo I’indicatore della Banca Mondiale sulla per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche nel pro-
muovere un ambiente favorevole alle attivita delle
imprese, al 71 per cento della media secondo
I’indicatore di qualita della regolamentazione per il
Development Research Group della Banca Mondia-
le, al 38 per cento della media secondo I’indicatore
di performance delle AA.PP. elaborato dall’IMD, al
28 per cento della media secondo ’indicatore di per-
formance complessiva delle AA.PP. del Development
Research Group della Banca Mondiale.

41 Nell’ambito dei paesi OCSE, la deviazione stan-
dard degli indicatori di performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche appare relativamente piccola,
oscillando in genere intorno a circa un terzo del valo-
re medio, con un valore particolarmente basso per
I’indicatore relativo alla spesa per consumi pubblici
(5 per cento del valore medio dell'indicatore di per-
formance), e un valore significativamente piu elevato
della media per I’indicatore di performance delle
Amministrazioni Pubbliche elaborato dal Deve-
lopment Research Group della Banca Mondiale (44
per cento del valore medio dell'indicatore di perfor-
mance).
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Tabella 2 — Valori standardizzati del reddito per abitante e di indicatori di performance delle
Amministrazioni Pubbliche elaborati da istituzioni internazionali, 2008

RE- | RE- |EFPAI| COMPW | DO- | EFPA | REG | PISA | SPE- | SPEPU
Dab | GOC- | MID EF BUSI | WB WB PUTOT | CONS
SE

Australia 105 103 150 103 117 136 134 104 115 102
Austria 116 93 97 103 94 122 123 97 89 101
Belgio 107 88 78 102 99 97 111 101 87 95
Canada 112 133 144 107 119 138 125 105 106 100
Rep. Ceca 70 78 90 94 75 76 82 98 100 96
Danimarca 115 119 157 109 125 156 140 99 84 90
Finlandia 110 106 151 109 105 139 119 109 89 96
Francia 106 87 63 103 92 110 94 99 83 95
Germania 111 95 92 108 96 118 110 102 99 101
Ungheria 55 97 46 85 84 47 95 100 90 112
Italia 93 91 38 86 74 28 71 97 90 99
Giappone 108 114 77 108 107 104 92 106 110 101
Corea del Sud 87 85 79 100 102 90 55 107 122 105
Messico 44 69 64 84 82 13 34 84 118 107
Olanda 128 130 121 107 93 133 132 103 95 93
Nuova Zelanda 77 100 151 100 147 126 129 105 102 100
Norvegia 180 109 136 104 115 139 101 100 104 100
Polonia 53 53 65 87 75 34 58 101 100 104
Portogallo 68 88 91 88 83 75 84 98 97 97
Spagna 96 116 67 92 78 71 95 97 103 100
Svezia 118 96 138 110 103 142 126 99 85 91
Svizzera 143 98 162 112 100 147 125 102 119 110
Turchia 42 53 53 84 75 14 17 91 115 105
Regno Unito 111 150 90 104 129 124 135 101 92 96
Stati Uniti 145 150 103 112 133 118 119 100 107 104
Valore minimo 42 53 38 84 74 13 17 84 83 90
Valore massimo 180 150 162 112 147 156 140 109 122 112
Valore medio 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Valore mediano 107 97 91 103 99 118 110 100 100 100
Dev.stand./media
% 33 25 39 10 20 44 33 6 12 5
Legenda: REDab = reddito per abitante in dollari aventi uguale potere di acquisto nei diversi paesi; REGOCSE = indicatore OCSE di
performance delle Amministrazioni Pubbliche (AA.PP.) nelle attivita di regolamentazione dei mercati dei prodotti; EFPAIMD = indica-
tore IMD di performance delle AA.PP.; COMPWEEF = indicatore del World Economic Forum di performance delle AA.PP. nel promuo-
vere la competitivita dei paesi; DOBUSI = indicatore di performance delle AA.PP. elaborato dalla Banca Mondiale nell'ambito del pro-
getto Doing business; EFPAWB = indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista del grado di indipendenza da pressioni
politiche, della qualita dei processi di formulazione e attuazione delle decisioni politiche e della credibilita del sostegno dei Governi alle
decisioni assunte del Development Research Group della Banca Mondiale; REGWB = indicatore di performance delle AA.PP. nel for-
mulare e implementare regolamentazioni idonee a promuovere lo sviluppo del settore privato del Development Research Group della
Banca Mondiale; PISA = indicatore di performance delle AA.PP. per quel che riguarda la qualita l'istruzione secondo l'indagine PISA
2009 dell'OECD; SPEPUTOT = indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista della spesa pubblica totale; SPEPUCONS =
indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista della spesa per consumi pubblici.

Fonte: proprie elaborazioni su dati tratti da: OECD (2009), IMD (2009), World Economic Forum (2009), World
Bank (2009a, 2009b), OECD (2010), OECD (2011a), World Bank (2011).
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Queste carenze dell'Italia dal punto di vista della per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche potrebbe-
ro contribuire a spiegare la dinamica insoddisfacente
del reddito in Italia negli ultimi 15 anni. La perfor-
mance dell'Italia ¢ invece soltanto di poco inferiore
alla media OCSE dal punto di vista dell'indicatore di
performance delle AA.PP. per quel che riguarda I'i-
struzione (97 per cento della media OCSE) e dell'in-
dicatore di performance delle AA.PP. dal punto di
vista della spesa per consumi pubblici (99 per cento
della media). Questa caratteristica dell’Italia di avere
una posizione in termini di indicatori specifici di per-
formance delle AA.PP. peggiore di quella in termini
di reddito per abitante ¢ condivisa soltanto dalla Nor-
vegia®2, mentre il Portogallo evidenzia una caratteri-
stica opposta: posizione in termini di performance
delle AA.PP. sempre migliore di quella in termini di
reddito per abitante. Per tutti gli altri 22 paesi OCSE
qui considerati la posizione in termini di performance
specifiche delle AA.PP. ¢ a volte migliore e a volte
peggiore di quella in termini di reddito per abitante.
Nella prospettiva delle analisi sia di Hood, Di-
xon e Beeston (2008), sia dell'orientamento delle ri-
cerche secondo Bouckaert e Halligan (2008)*3, una
valutazione degli indicatori di performance delle
AA.PP. dei diversi paesi puo essere fornita da una
misura della loro associazione statistica con il reddito
per abitante dei diversi paesi, interpretabile nella
terminologia di Pollitt e Bouckaert (2002, p. 9) come
outcome finale o impatto complessivo delle attivita
delle AA.PP.. L'idea ¢ che i paesi le cui AA.PP. regi-
strano performance migliori dovrebbero essere in
grado di valorizzare meglio le loro potenzialita pro-
duttive e quindi ottenere un valore piu elevato del
reddito medio per abitante. Nella tabella 3 sono ripor-
tati i valori dei coefficienti di correlazione lineare fra
il reddito per abitante e diversi indicatori specifici di
performance delle AA.PP. dei paesi OCSE. Il coeffi-
ciente di correlazione lineare di Pearson con il reddi-
to per abitante risulta positivo per sette dei nove in-
dicatori specifici di performance delle AA.PP. qui
considerati. La correlazione positiva con il reddito
per abitante appare particolarmente forte per I’indice

42 Nel caso della Norvegia una possibile spiegazione
puo essere che il reddito per abitante ¢ influenzato
positivamente in misura molto forte dalla elevata di-
sponibilita di risorse naturali, e in particolare di fonti
energetiche (petrolio e gas naturale).

43 In particolare, Bouckaert e Halligan (2008, p. 183)
hanno sostenuto che, cosi come l'enfasi della perfor-
mance si € spostata dai processi e gli output verso i
risultati e gli impatti, cosi dal punto di vista degli
outcome si ¢ andati nella direzione di collegare spe-
cifici indicatori di performance a obiettivi di natura
macroeconomica.

di performance del World Economic Forum (0,82)*
e per 'indice di efficacia delle AA.PP. del Deve-
lopment Research Group della Banca Mondiale
(0,79). 1 valori piu bassi di correlazione positiva con
il reddito per abitante si hanno per l'indicatore di
performance delle AA.PP. per quel che riguarda la
qualita dell'istruzione secondo l'indagine PISA
dell'OECD (0,41) e I’indice sintetico di performance
delle AA.PP. elaborato nell’ambito del progetto
Doing business della Banca Mondiale (0,52). La cor-
relazione con il reddito per abitante risulta invece ne-
gativa per i due indicatori di performance delle
AA.PP. dal punto di vista della spesa pubblica in
rapporto al PIL e in particolare di quella per consumi
pubblici. In complesso, sulla base dell'associazione
statistica con il reddito per abitante si avrebbe la se-
guente graduatoria (ranking) degli indicatori di per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche qui con-
siderati:

1) indicatore di performance delle AA.PP. del
World Economic Forum (coefficiente di corre-
lazione con il reddito per abitante = 0,82);

2) indicatore di efficacia delle AA.PP. del Deve-
lopment Research Group della Banca Mondiale
(coefficiente di correlazione con il reddito per
abitante = 0,79);

3) indicatore di qualita della regolamentazione
delle AA.PP. per il Development Research
Group della Banca Mondiale (coefficiente di
correlazione con il reddito per abitante = 0,67);

4) indicatore OCSE di performance delle AA.PP.
nelle attivita di regolamentazione dei mercati
dei prodotti (coefficiente di correlazione con il
reddito per abitante = 0,65);

5) indicatore IMD di performance delle AA.PP.
(coefficiente di correlazione con il reddito per
abitante = 0,57);

6) indicatore doing business della Banca Mondiale
sulla performance delle AA.PP. nel promuovere
un ambiente favorevole alle attivita delle im-
prese (coefficiente di correlazione con il reddito
per abitante = 0,52);

7) indicatore di performance delle AA.PP. per quel
che riguarda la qualita dell'istruzione secondo
l'indagine PISA dell'lOECD (coefficiente di cor-
relazione con il reddito per abitante = 0,41).

Per gli indicatori di performance delle AA.PP.
dal punto di vista della spesa pubblica, il coefficiente
di correlazione con il reddito per abitante ¢ addirittu-
ra negativo: - 0,12 per l'indicatore di performance dal
punto di vista della spesa pubblica totale, e - 0,30 per
l'indicatore di performance dal punto di vista della

44 Per un’analisi approfondita degli indicatori elabo-
rati dal World Economic Forum si veda Porter e
Schwaub (2008).
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spesa per consumi pubblici. Dalle ultime due righe
della tabella 3 si puo vedere che gli indicatori di per-
formance relativi alla spesa pubblica sono correlati
negativamente non soltanto con il reddito per abitan-
te, ma anche con pressoché tutti gli indicatori specifi-
ci di performance delle AA.PP.. Per la spesa pubblica
totale il valore assoluto del coefficiente di correlazio-
ne con gran parte degli altri indicatori di performan-
ce non ¢ significativamente diverso da zero tranne
che per il coefficiente di correlazione con l'indicatore
di efficacia complessiva delle AA.PP. del Deve-
lopment Research Group della Banca Mondiale (-
0,20) e con l'indicatore di qualita della regolamenta-
zione del Development Research Group della Banca
Mondiale (- 0,40). Per l'indicatore di performance
relativo alla spesa pubblica per consumi pubblici, in-
vece, 1 valori del coefficiente di correlazione con gli
altri indicatori specifici di performance sono sempre
significativamente minori di zero. Cio significa che
valori relativamente elevati della spesa per consumi
pubblici in percentuale del PIL tendono ad essere as-
sociati non soltanto con valori piu elevati del reddito
per abitante, ma anche con migliori performance del-
le AA.PP. secondo gli indicatori elaborati da istitu-
zioni internazionali considerati nel presente lavoro.
Sulla base di questi risultati pud essere opportuno
tornare ad analizzare direttamente i valori degli indi-
catori di performance delle AA.PP. riportati nella ta-
bella 2. Quest'analisi evidenzia che alla correlazione
negativa fra PIL per abitante e indicatori di perfor-
mance delle AA.PP. dal punto di vista dell'entita del-
la spesa pubblica contribuiscono in particolare paesi
tipici dell'approccio "nordico" al management pub-
blico come Svezia, Finlandia e Danimarca. Questi tre
paesi registrano valori relativamente bassi degli indi-
catori di performance dal punto di vista della spesa

pubblica in percentuale del PIL (spesa pubblica rela-
tivamente elevata) e valori relativamente elevati del
reddito per abitante. Altri due paesi che registrano
valori relativamente bassi degli indicatori di perfor-
mance dal punto di vista della spesa pubblica, ma va-
lori relativamente elevati del reddito per abitante so-
no I'Olanda e la Francia (stati neo-weberiani). Dalla
tabella 2 si puod anche notare che i paesi tipici della
versione anglosassone o "pura" del new public ma-
nagement (Regno Unito, Stati Uniti, Australia, Nuo-
va Zelanda) registrano in genere valori relativamente
elevati degli indicatori specifici di performance delle
AA.PP.. In particolare, sia gli Stati Uniti che il Regno
Unito registrano i valori in assoluto piu elevati per
due dei nove indicatori specifici di performance delle
AA.PP. qui considerati. Anche i paesi dell'approccio
"nordico" , in particolare Svezia e Danimarca, regi-
strano in genere valori relativamente elevati degli in-
dicatori specifici di performance, mentre valori di
performance relativamente bassi sono registrati in
genere dai paesi di tradizione amministrativa "napo-
leonica".

11 - Conclusioni

Soprattutto a partire dagli anni ottanta si sono diffusi
dall’America, all’Europa, all’Australasia approcci al
management delle Amministrazioni Pubbliche che
concentrano  [’attenzione sulla loro performance
(performance management). Istituzioni internazionali
hanno contribuito significativamente a questo proces-
so innovativo, anche elaborando indicatori di perfor-
mance finalizzati a stimolare pratiche di benchmar-
king fra le Amministrazioni Pubbliche dei diversi
paesi.

Tabella 3 — Matrice dei coefficienti di correlazione lineare di Pearson, fra PIL per abitante e diversi
indicatori di performance delle AA.PP. dei paesi OCSE.

SPE | SPEP
RE- | REG |EFPAI|COMP| DO | EFPA | REG PU- |UCON
Dab | OCSE | MD | WEF | BUSI | WB | WB | PISA |TOT |S
PIL 1
REGOCSE 0,65 1
EFPAIMD 0,57 | 042 1
COMPWEF | 0,82 | 0,64 | 0,72 1
DOBUSI 0,52 | 0,67 | 067 | 068 1
EFPAWB 0,79 | 064 | 085 | 093 | 073 1
REGWB 067 | 073 | 071 | 077 | 0,67 | 0,88 1
PISA 041 | 042 | 047 | 060 | 049 | 062 | 0,55 1
SPEPUTOT | -0,12 | -0,15 | 0,04 | -0.11 | 0,02 | -020 | -041 | -0,07 1
SPEPUCONS | 030 | -0,28 | -029 | -037 | -0,19 | -044 | -043 | -0,17| 0,65 1

Legenda: si veda tabella2.

Fonti: proprie elaborazioni sulla base degli indicatori riportati in tabella 2.
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L'enfasi dei sistemi di misurazione della performance
delle Amministrazioni Pubbliche si é spostata nel
corso del tempo dagli input (Pubblica Amministra-
zione tradizionale), agli output (new public manage-
ment), agli outcome (approcci del valore pubblico e
della new public governance)®. Esempi di outcome
finali o impatti delle attivita delle Amministrazioni
Pubbliche possono far riferimento ad aspetti come la
salute, la sicurezza, 'occupazione, il benessere, ecc..
Il reddito medio per abitante pud essere considerato
uno dei principali indicatori di impatto sociale o di
efficacia esterna delle Amministrazioni Pubbliche?.
Bouckaert e Halligan (2008, p. 183) hanno evidenzia-
to che, cosi come 1'enfasi della performance si ¢ spo-
stata dai processi e dagli output verso i risultati e gli
impatti, cosi dal punto di vista degli outcome si é an-
dati nella direzione di collegare specifici indicatori
di performance a obiettivi di natura macroeconomica.

Le domande di ricerca del presente lavoro sono
le seguenti: 1) tramite una sintesi teorica dei princi-
pali approcci alla riforma delle Amministrazioni
Pubbliche capire cosa ha comportato dal punto di vi-
sta della misurazione della performance 1'evoluzione
dalla Pubblica Amministrazione tradizionale verso il
new public management, e poi verso gli approcci del
valore pubblico e della new public governance; 2)
attraverso elaborazioni statistiche di indicatori di per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche elaborati
da istituzioni internazionali evidenziare come si pre-
senta la situazione dell'ltalia in rapporto agli altri
principali paesi; 3) mediante analisi econometriche
evidenziare la natura delle relazioni empiriche fra
specifici indicatori di performance delle Amministra-
zioni Pubbliche e il reddito per abitante, che rappre-
senta uno dei principali indicatori di "outcome finale"
o "impatto" delle attivita delle Amministrazioni
Pubbliche (Vermiglio, 2008, p. 414).

Per quel che riguarda la prima domanda di ricer-
ca, nella parte teorica del presente lavoro si € visto
che il percorso innovativo piu rilevante nel passaggio
dalla Pubblica Amministrazione tradizionale al new
public management e poi alla new public governance
riguarda gli obiettivi di performance: si € passati da
obiettivi focalizzati sugli input nella Pubblica Ammi-
nistrazione tradizionale, a obiettivi incentrati anche
sugli output col new public management, a obiettivi e
indicatori di performance che guardano anche ai ri-
sultati finali o outcome o impatti negli approcci del
valore pubblico e della new public governance.
Nell'analisi della new public governance ¢ stata evi-
denziata la distinzione proposta da Kooiman e Van
Vliet (1993) fra tre diversi ambiti di public manage-

45 Hinna (2006, p. 28)
46 Monteduro (2006, p. 43), Vermiglio (2008, p.
414).

ment: livello micro (singola organizzazione pubbli-
ca), livello meso (sistema di aziende e organizzazio-
ne pubblica), livello macro (sistema socio-
economico complessivo); in particolare, la Pubblica
Amministrazione ha la responsabilita della perfor-
mance complessiva del sistema socio-economico.
Queste considerazioni teoriche sono particolarmente
rilevanti, considerato che nell'analisi empirica del
presente lavoro sono stati utilizzati indicatori di per-
formance complessiva delle Amministrazioni Pubbli-
che del tipo di quelli evidenziati nell'ambito dell'ap-
proccio della new public governance. Altro aspetto
della sintesi teorica particolarmente rilevante
nell'ambito della presente ricerca é 1'enfasi sulle ana-
lisi di Pollitt ¢ Bouckaert (2004, 2011), Johnsen e
Vakkuri (2006), Veggeland (2007) e Ongaro (2008),
volte ad evidenziare come le proposte innovative
degli approcci del new public management, del valo-
re pubblico e della new public governance siano state
applicate e combinate con modalita diverse nei paesi
del modello anglosassone, dello Stato neo-weberiano,
del modello nordico, dello Stato napoleonico.

Per quel che riguarda la seconda domanda di ri-
cerca, l'elaborazione di indicatori di performance
normalizzati ha consentito di evidenziare come per
gran parte degli indicatori specifici di performance
delle Amministrazioni Pubbliche la posizione
dell’Italia sia inferiore alla media OCSE in misura
maggiore che per il reddito per abitante, ma in misura
fortemente differenziata fra un indicatore e 1'altro. In
particolare, mentre il reddito per abitante dell'ltalia é
pari al 93 per cento della media OCSE, il valore
dell’indicatore di performance delle Amministrazioni
Pubbliche italiane ¢ pari al 91 per cento della media
secondo I’indicatore OCSE sulla regolamentazione
dei mercati dei prodotti, al 90 per cento della media
OCSE per l'indicatore di performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche dal punto di vista della spesa
pubblica complessiva in percentuale del PIL, all’86
per cento della media secondo I’indicatore di perfor-
mance del World Economic Forum, al 74 per cento
della media secondo !’indicatore della Banca Mon-
diale sulla capacita delle Amministrazioni Pubbliche
di assicurare un ambiente favorevole alle attivita del-
le imprese, al 71 per cento della media secondo
I’indicatore di qualita della regolamentazione per il
Development Research Group della Banca Mondia-
le, al 38 per cento della media secondo I’indicatore
di performance delle Amministrazioni Pubbliche ela-
borato dall’IMD, al 28 per cento della media secondo
I’indicatore di performance complessiva delle Am-
ministrazioni Pubbliche del Development Research
Group della Banca Mondiale. Queste carenze accen-
tuate dell'Italia dal punto di vista della performance
delle Amministrazioni Pubbliche potrebbero contri-
buire a spiegare la dinamica insoddisfacente del red-
dito in Italia negli ultimi 15 anni. La performance
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dell'ltalia ¢ invece soltanto di poco inferiore alla me-
dia OCSE dal punto di vista dell'indicatore di per-
formance delle Amministrazioni Pubbliche per quel
che riguarda l'istruzione (97 per cento della media
OCSE) e dell'indicatore di performance dal punto di
vista della spesa per consumi pubblici (99 per cento
della media). Questi risultati potrebbero essere utili
per individuare le principali carenze della performan-
ce delle Amministrazioni Pubbliche in Italia.

In generale, i paesi tipici della versione anglo-
sassone o "pura" del new public management (Regno
Unito, Stati Uniti, Australia, Nuova Zelanda) regi-
strano in genere valori relativamente elevati degli in-
dicatori specifici di performance delle Amministra-
zioni Pubbliche. In particolare, sia gli Stati Uniti che
il Regno Unito registrano i valori in assoluto piu ele-
vati per due dei nove indicatori specifici di perfor-
mance delle Amministrazioni Pubbliche qui conside-
rati. Anche i paesi dell'approccio "nordico", in parti-
colare Svezia e Danimarca, registrano in genere valo-
ri relativamente elevati degli indicatori specifici di
performance, mentre valori di performance relativa-
mente bassi sono registrati in genere dai paesi di tra-
dizione amministrativa "napoleonica".

Per quel che riguarda la terza domanda di ricer-
ca, nella prospettiva sia delle analisi di Hood, Dixon
e Beeston (2008), sia dell'orientamento delle ricerche
evidenziato da Bouckaert e Halligan (2008)*7 ¢ stata
proposta nel presente lavoro una metodologia di va-
lutazione degli indicatori di performance delle Am-
ministrazioni Pubbliche nei diversi paesi mediante
una misura della loro correlazione empirica con il
reddito per abitante; nella terminologia di Pollitt e
Bouckaert (2002, p. 9) il reddito per abitante ¢ inter-
pretabile come outcome finale o impatto complessivo
delle attivita delle Amministrazioni Pubbliche. L'idea
¢ che i paesi le cui Amministrazioni Pubbliche regi-
strano performance migliori dovrebbero essere in
grado di valorizzare meglio le loro potenzialita pro-
duttive e quindi ottenere un valore piu elevato del
reddito medio per abitante. Il coefficiente di correla-
zione lineare di Pearson con il reddito per abitante é
risultato positivo per sette dei nove indicatori speci-
fici di performance delle Amministrazioni Pubbliche
considerati. La correlazione positiva con il reddito
per abitante € particolarmente forte per l’indice di
competitivita del World Economic Forum (0,82) e
per l'indice di performance complessiva delle Am-
ministrazioni Pubbliche del Development Research
Group della Banca Mondiale (0,79). I valori piu bas-
si di correlazione positiva con il reddito per abitante

47 Secondo Bouckaert e Halligan (2008), cosi come
l'enfasi della performance si ¢ spostata dai processi e
gli output verso i risultati e gli impatti, cosi dal punto
di vista degli outcome si é andati nella direzione di
collegare specifici indicatori di performance a obiet-
tivi di natura macroeconomica.

sono stati ottenuti per l'indicatore di performance del-
le Amministrazioni Pubbliche per quel che riguarda
la qualitda dell'istruzione secondo l'indagine PISA
dell'OECD (0,41) e I’indice sintetico di performance
delle ~ Amministrazioni ~ Pubbliche  elaborato
nell’ambito del progetto Doing business della Banca
Mondiale (0,52). La correlazione con il reddito per
abitante risulta invece negativa per i due indicatori di
performance delle Amministrazioni Pubbliche dal
punto di vista della spesa pubblica in rapporto al PIL
e in particolare di quella per consumi pubblici.*8

Per gli indicatori di performance delle Ammini-
strazioni Pubbliche dal punto di vista della spesa
pubblica, il coefficiente di correlazione con il reddito
per abitante € risultato negativo: - 0,12 per l'indicato-
re di performance dal punto di vista della spesa pub-
blica totale, e - 0,30 per l'indicatore di performance
dal punto di vista della spesa per consumi pubblici.
Alla correlazione negativa fra PIL per abitante e in-
dicatori di performance delle Amministrazioni Pub-
bliche dal punto di vista dell'entita della spesa pub-
blica contribuiscono in particolare paesi tipici
dell'approccio "nordico" al management pubblico
come Svezia, Finlandia e Danimarca. Questi tre paesi
registrano valori relativamente bassi degli indicatori
di performance dal punto di vista della spesa pubbli-
ca in percentuale del PIL (spesa pubblica relativa-
mente elevata), ma valori relativamente elevati del
reddito per abitante. Altri due paesi che registrano
valori relativamente bassi degli indicatori di perfor-
mance dal punto di vista della spesa pubblica, ma va-
lori relativamente elevati del reddito per abitante, so-
no I'Olanda e la Francia (stati neo-weberiani).

I risultati della presente ricerca appaiono di par-
ticolare rilevanza dal punto di vista dell'identificazio-
ne degli aspetti della performance delle Amministra-
zioni Pubbliche che piu incidono sugli outcome finali
della loro attivita; essi potrebbero quindi avere un
impatto significativo sugli orientamenti di riforma
delle amministrazioni pubbliche. Per esempio, la for-
te correlazione positiva fra il reddito per abitante e gli
indici di performance elaborati dal World Economic
Forum e dal Development Research Group della
Banca Mondiale potrebbe segnalare I'opportunita di
concentrare gli sforzi sugli elementi presi in conside-
razione nell'elaborazione di questi indicatori di per-

48 Gli indicatori di performance relativi alla spesa
pubblica sono stati costruiti in modo tale che una mi-
nore spesa pubblica in percentuale del PIL indichi
una migliore performance, in sintonia con la versio-
ne anglosassone del new public management (Veg-
gerland, 2007, pp. 121-122). La correlazione negati-
va di questi indicatori di performance con il reddito
per abitante significa quindi che i paesi con una piu
alta spesa pubblica, in particolare per consumi pub-
blici, in percentuale del prodotto interno lordo tendo-
no ad avere un reddito per abitante piu elevato.
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formance; la correlazione negativa fra il reddito per
abitante e l'indicatore di performance relativo alla
spesa pubblica in rapporto al PIL potrebbe indicare
che un miglioramento della qualita della spesa pub-
blica potrebbe essere piu efficace di una riduzione
dell’entita della spesa pubblica al fine di stimolare un
aumento della produttivita di un paese e quindi del
reddito per abitante.

Sulla base di questi primi risultati, ulteriori ap-
profondimenti sarebbero tuttavia opportuni in lavori
successivi, nella direzione sia dell'utilizzazione di
tecniche piu sofisticate di analisi empirica, sia
dell'ampliamento del numero di anni, paesi e indica-
tori di performance da includere nelle analisi.
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Appendice - Tabella Al — Reddito per abitante e indicatori di performance delle Amministrazioni Pubbliche
elaborati da istituzioni internazionali

RE- COMP DO- PISA SPE- | SPEPU
REDp | GOC- | EFPAI| WEF | BUSI | EFPA | REGW PUTOT | CONS
a SE MD WB B
Australia 34,04 1,23| 67,53 5,15 9 1,90 1,78 519 34,2 17
Austria 37,68 1,35] 43,76 5,13 28 1,71 1,64 487 49,5 18
Belgio 34,76 1,43 35,28 5,09 22 1,36 1,48 509 50,2 23
Canada 36,22 0,95] 64,54 5,33 8 1,93 1,66 527 39,8 19
Rep. Ceca 22,79 1,62 40,32 4,67 74 1,07 1,09 490| 429 22
Danimarca 37,28 1,06 | 70,76 5,46 6 2,19 1,86 499 51,9 27
Finlandia 35,66 1,L19] 67,96 5,43 16 1,95 1,58 544 493 22
Francia 34,40 1,45] 28,24 5,13 31 1,54 1,25 497 52,9 23
Germania 35,94 1,33] 41,40 5,37 25 1,65 1,46 510| 438 18
Ungheria 17,79 1,30 | 20,50 4,22 47 0,66 1,26 496 | 4838 9
Italia 30,25 1,38 17,00 4,31 78 0,39 0,95 486 48,8 20
Giappone 35,22 1,11] 3455 5,37 15 1,46 1,23 529 37,2 18
Corea Sud 28,12 1,48 | 35,29 5,00 19 1,26 0,73 541 30,4 15
Messico 14,27 1,84 28,84 4,19 51 0,18 0,45 420 33 13
Olanda 41,67 0,97] 54,26 5,32 30 1,86 1,75 519 46 25
N. Zelanda 25,09 1,26 | 67,65 4,98 2 1,76 1,72 524 41,9 19
Norvegia 58,50 1,L16] 61,00 5,17 10 1,95 1,34 500| 40,6 19
Polonia 17,31 2,38 | 29,06 4,33 72 0,48 0,77 501 43,2 16
Portogallo 22,08 1,43 ] 40,69 4,40 48 1,05 1,12 490 | 44,7 21
Spagna 31,13 1,09| 30,25 4,59 62 0,99 1,27 484 | 413 19
Svezia 38,18 1,31] 61,87 5,51 18 1,99 1,68 495 51,7 26
Svizzera 46,46 1,29 72,63 5,6 21 2,06 1,66 517 32,2 11
Turchia 13,77 2,36 23,84 4,18 73 0,20 0,22 454 34,2 15
Regno Unito 36,13 0,84 | 40,41 5,19 5 1,74 1,79 500 47,4 22
Stati Uniti 46,97 0,84| 46,18 5,59 4 1,65 1,58 496 39 16
Val. minimo 13,77 0,84 17,00 4,18 2 0,18 0,22 420 30,4 9
Val.massimo 58,50 2,38 | 72,63 5,60 78 2,19 1,86 544 52,9 37
Valore medio 32,47 1,35| 4495 4,99 31 1,40 1,33 501 43 19
Val. mediano 34,76 1,30 | 40,69 5,13 22 1,65 1,46 500 432 19
Dev stand/media % | 32,83 | 28,62| 38,54 9,57 80,09] 43,79 32,76 5 15,6 23
Legenda: REDab = reddito per abitante in dollari aventi uguale potere di acquisto nei diversi paesi; REGOC-
SE = indicatore OCSE di performance delle Amministrazioni Pubbliche (AA.PP.) nelle attivita di regolamen-
tazione dei mercati dei prodotti; EFPAIMD = indicatore IMD di performance delle AA.PP.; COMPWEEF = in-
dicatore del World Economic Forum di performance delle AA.PP. nel promuovere la competitivita dei paesi;
DOBUSI = indicatore di performance delle AA.PP. elaborato dalla Banca Mondiale nell'ambito del progetto
Doing business; EFPAWB = indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista del grado di indipen-
denza da pressioni politiche, della qualita dei processi di formulazione e attuazione delle decisioni politiche e
della credibilita del sostegno dei Governi alle decisioni assunte del Development Research Group della Banca
Mondiale; REGWB = indicatore di performance delle AA.PP. nel formulare e implementare regolamentazioni
idonee a promuovere lo sviluppo del settore privato del Development Research Group della Banca Mondiale;
PISA = indicatore di performance delle AA.PP. per quel che riguarda la qualita l'istruzione secondo l'indagine
PISA 2009 dell'OECD; SPEPUTOT = indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista della spesa
pubblica totale; SPEPUCONS = indicatore di performance delle AA.PP. dal punto di vista della spesa per con-
sumi pubblici (principalmente ordine pubblico, amministrazione della giustizia, sanita e istruzione).

Fonti: OECD (2009), IMD (2009), World Economic Forum (2009), World Bank (2009a, 2009b), OECD (2010),
OECD (2011a), World Bank (2011).



