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LA PERFORMANCE: UNA GUIDA PER ORIENTARSI IN UN GROV IGLIO DI NORME
E PER REALIZZARE UN SERVIZIO UTILE AIFENTE LOCALE
Di Massimo BALDUCCI
Universita di Firenze
Center of Expertiese for Local Government Reform,
Consiglio d’Europa

1.Piano dell'intervento

In questo capitolo ci proponiamo di offrire unataodi guida per gli operatori che siano
intenzionati a non limitarsi agli adempimenti riesii dalle varie norme sulla performance ma che
vogliano impegnarsi ad ottenere risultati conciettermini di efficienza ed efficacia del proprio
ente.

A questo scopo faremo quattro cose:

a) Delineare le differenze concettuali e metodologitiaegestione per obiettivi e contabilita
direzionale (controllo di gestione e controllo staco) riconducibili al P.E.G., da una parte,
e gestione della performance, dall’'altra parte;

b) Ricostruire molto brevemente [l'affermarsi dell'idedella efficienza / efficacia
nell’lamministrazione italiana ed in quella localemhaniera particolare;

c) Presentare brevemente gli strumenti tecnici dedlfopmance utilizzabili nel governo locale
italiano;

d) Guidare l'operatore attraverso le confusioni melogiche della normativa, dando
suggerimenti su come evitare le relative trappole.

2.Direzione per obiettivi, PEG e gestione della pearmance

Si puo ragionevolmente sostenere che la contabibirezionale si concretizza nelle
amministrazioni locali italiane con il Digs 77 dE®95 (poi interamente ripreso nel Digs 267 del
2000). Il DIgs 77/95 introduce queste innovazioni;

* Introduce una prima contabilita per missioni (coba sara completata dal DIgs 118/2011),
articolando il bilancio sul versante della spesa“funzioni” concettualmente assimilabili
alle “missioni” del DIgs 118/2011; qui va, comungquetato, che questa innovazione non e
completa dal momento che gli “interventi” vengonassificati dal D.P.R. 487/98 per natura
della spesa e non per destinazione della stessa;

» Introduce lo strumento del Piano Esecutivo di et le cifre stanziate vengono suddivise
in tranches assegnate ai vari dirigenti che, insi@gli stanziamenti, ricevono anche gli
obiettivi da realizzare; qui va rimarcato che drma gli obiettivi non hanno una scadenza
diversa dal 31/12; si tratta a tutti gli effettiwho strumento di contabilita direzionale, di un
vero e proprio controllo di gestione; si rimarca cparallelamente alla mancanza di uno
scadenzario relativo al termine ultimo entro calizzare gli obiettivi, manca un sistema di
reporting in grado di informare la dirigenza e langa dello stato di avanzamento del
programmi.

Qui gli obiettivi sono intesi come beni e serviai alizzare.

Il concetto di performance e di gestione della grenfince viene introdotto con il Dlgs
150/2009. Avremo piu avanti occasione di vedere icBlgs 150/2009 e coevo alla legge 42 /2009
da cui derivano tutti i decreti legislativi chermducono negli enti locali (DIgs 118/2011), negli
apparati dello Stato Centrale (DIlgs 91/2012) eentlhiversita /Digs 18/2012) la contabilita per
missioni ed una sorta di contabilita di cassa (ai adetta competenza rinforzata). Va subito
rimarcato che l'universo di riferimento del DIgs0I8009 € 'amministrazione ministeriale e non
qguella degli enti locali. Nel 2009 nel’lamministrazi ministeriale non si era avuto niente di
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paragonabile agli effetti del DIgs 77/95, non s @ncora avuto niente che assomigliasse ad un
P.E.G.. Quindi non si era ancora parlato di obiefiégati in qualche modo al ciclo del budget & pi

in generale, all'attivita dell’organizzazione amisimativa. Si era solo introdotto il concetto di
obiettivi nell’lambito dei meccanismi incentivana produttivita dei dirigenti, senza che questi
obiettivi di tipo personale venissero agganciatiofdettivi di tipo istituzionale relativi all’azian
dell’'ente nel suo complesso. Al contrario di quagta avveniva da piu di un decennio nelle
amministrazioni locali dove il P.E.G. aveva intrttdoil concetto di obiettivo relativo all’azione
dellamministrazione nel suo complesso. Del res®,qui rimarcato che, in non pochi comuni
particolarmente accorti gli obiettivi assegnatdaigenti sono oramai da tempo legati agli obiettiv
del P.E.G.

La performance a livello ministeriale si traduce fdito nell'introduzione di una sorta di
“direzione per obiettivi” simile a quella del P.E.@ero, a differenza del P.E.G, non e agganciata al
ciclo budgetario.

Il P.E.G. (cosi come gli strumenti di contabilitkeedionale quali il controllo di gestione e il
controllo strategico) si basa su degli obiettive ggotremmo definire di "produzione”. Ad esempio
garantire il ricovero in R.S.A. per 80 anziani nautosufficienti, realizzare un raccordo stradale,
restaurare un monumento etc.

Gli obbiettivi del piano della performance dovrelibessere diversi: dovrebbero riguardare la
capacita realizzativa, quindi (i) il rapporto coktbenefici (questo implica, tra I'altro, che non é
possibile una gestione della performance al diifdouna contabilita per missioni), (ii) i tempi di
realizzazione e (iii) la qualita dell’'output rezdato. La gestione della performance dovrebbe anche
prendere in considerazione (iv) limpatto ottenubt@l’ambiente socio-economico con la
realizzazione degli output (ad esempio, riduzioeglicabbandoni scolastici grazie ad un servizio di
“centri diurni per I'infanzia”, diminuzione dei tgmndi percorrenza nelle ore di punta dei trasporti
pubblici e dei mezzi di locomozione privati, graza#a razionalizzazione del regolamento del
traffico e alla realizzazione di qualche operaigiae il miglioramento della customer satisfaction.
La gestione della performance dovrebbe intersecarsila Direzione per Obiettivi esclusivamente
nella gestione dei processi. Infatti € intervenesdlioprocessi che posso migliorare il rapportoicost
/ benefici, ridurre i tempi di realizzazione e nugare la qualita del prodotto realizzato. E sempre
tenendo sotto controllo i processi che riesco @ettare gli impegni e le scadenze del P.E.G, anche
se in questo caso non risento il bisogno di moatiéad processi.

Tutto cid non toglie, comunque, che gli obiettialld peformance potrebbero essere inseriti
negli obietti del P.E.G.

3.1l lento affermarsi dell'idea di performance nella nostra amministrazione

Il termine performance entra nell'uso solo a padial Digs 150/2009. Ma i concetti -e gli
strumenti- che tale termine richiama erano enggtiprima nell'amministrazione. Passeremo qui
brevemente in rassegna le tappe principali.

3.1.11 Dlgs 29 del 1993 ed i nuclei di valutazione

Il primo caso di introduzione del concetto, lagenina chiaramente percepibile, é
rappresentato dal Dlgs 29/1993 art. 20. Qui soohice lo strumento del nucleo di valutazione. La
valutazione riguarda solo i dirigenti e non la gtma amministrativa. Il concetto di valutazione e
ancora abbastanza vago. Si mescola la valutaziotipod strutturale, intesa come rispetto delle
norme (attivita riconducibile all'auditing che passere opportunamente svolta da un ente esterno),
con la valutazione di tipo funzionale (relativaragjgiungimento degli obiettivi), valutazione che
non dovrebbe mai essere affidata ad un organisteones perché tale affidamento all'esterno non
puo non portare con sé la delegittimazione dellenaagerarchica.
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3.2.11 DIgs 286 del 1999

Il secondo passo verso l'introduzione di una duwaforma di gestione della performance é

rappresentato dal DIgs. 286 del 1999. All'art.@mma 1 si introduce per la prima volta il concetto
di prodotto. Si impone alle amministrazioni di ededre I'elenco dei loro prodotti, di individuarer pe

ogni prodotto degli indicatori e impone alle ammatrazioni di darsi degli obiettivi in relazione a
guesti prodotti.

a)

b)

d)

Qui va rimarcato:

il concetto di prodotto era stato introdotto nelndo della amministrazione nel 1994 con la
metodologia ANCI relativa alla rilevazione dei cdii di lavoro; la metodologia ANCI
legava il tempo/uomo rilevato al/ai prodotto/i ieahtol/i;

lo strumento dell'obiettivo di prodotto non e legatilo strumento finanziario; non ci si
pone, dunque, il problema delle risorse necesparieealizzare il prodotto;

lo strumento dell'obiettivo di prodotto non € lepai processi; non si € consapevoli che i
prodotti vengono realizzati attraverso dei procgasi gergo amministrativo denominati
procedimenti e/o procedure) che, quindi, se vogliervenire sui prodotti devo giocoforza
intervenire sui processi;

non si va piu in la del prodotto. non ci si pogejndi, la domanda: “il prodotto che
realizzo ottiene l'effetto desiderato nell'ambienteui il comune € immerso ed opera?”; se
ad esempio decido di aumentare i pattugliamentadmlizia municipale, lo faccio senza
uno scopo o perché, magari voglio ridurre fenonnimicrocriminalita? Se aumento il
numero di pattugliamenti per ridurre i fenomenindicrocriminalitd, mi do un obiettivo
relativo alla riduzione aspettata (ad esempio reldel 15% le denunce per scippo?); vado
poi a controllare se ho raggiunto questa riduzione?

3.3.11 Dlgs 150 del 2009 e le sue varie modificagio

Un passo ulteriore viene realizzato dal Digs 150 2209 con il quale si introduce

esplicitamente il termine performance. Questo ndriudgo per approfondire le varie sfaccettature
del Dlgs 150/2009. Qui metteremo in evidenza al@asmetti relativi alla metodologia cui il DIgs
150/2009 si rifa (peraltro senza mai esplicitarli).

a)

Il DIgs 150/2009 ci interessa qui in ordine ais&gti punti:

sostituisce il nucleo di valutazione con un Orgarusndipendente di valutazione (O.1.V.) ;
i vari O.1.V. devono conformarsi alle linee guidawha Commissione Centrale chiamata
CIVIT cioé !Commissione per la valutazione, la sparenza e lintegrita delle

amministrazioni pubbliche”; la CIVIT era un'Autaitamministrativa indipendente ; e
evidente, dalla denominazione stessa, che tale @Ggsiome impronta la sua attivita alla
lotta alla corruzione, agli abusi etc. improntangliila sua attivita all'approccio dell'auditing,
alla verifica del rispetto delle norme ; si pergeterrore gia emerso con l'art. 20 del DIgs
29/1993 ; nulla a che vedere con la performan€ul!va ulteriormente notato che :

* le funzioni relative alla performance e alla vahibmedi cui all’art. 13 del d.lgs.n.

150/2009, vengono inizialmente trasferite allARAN

« Con la a legge n. 190 del 2012 "Disposizioni pepravenzione e la repressione della
corruzione e dell'illegalita nella pubblica amminézione" la CIVIT viene individuata
quale Autoritd nazionale anticorruzione. Dal 3lobte 2013, con l'entrata in vigore
della legge n. 125 del 201@i, conversione del decreto legge del 31 agosto 201801
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la CiVIT ha assunto la denominazione @utorita Nazionale Anticorruzione e per la
valutazione e la trasparenza delle amministrazpabbliche"(A.N.AC.)

* Inoltre dal 31 ottobre 2013 le funzioni relativéagberformance e alla valutaziodecui
allart. 13 del d.lgs.n. 150/2009, inizialmente sfiexite allARAN, sono rientrate
nellambito di competenza di questa Autorita. ;ugue evidente che la performance
viene ridotta alla semplice « legalita »

b) Per la prima volta si pone il problema dellimpattell'azione amministrativa, senza
peraltro affrontarlo in maniera sufficientementétaigliata ; I'impatto viene definito solo in
termini di valutazione della soddisfazione delagiho utente ; non ci si pone il problema di
descrivere I'ambiente con degli opportuni indicatdr elaborare degli obiettivi di impatto
sull'ambiente da ottenere con i prodotti delllamstiazione (tra l'altro i prodotti non
vengono qui nominati anche se e ragionevole supmire le prescrizione del Digs 286/99
siano ancora in vigore ;

C) non ci si pone il problema dei processi: il procassta un elemento ignorato ;

d) all'art. 21 si prospetta la possibilita di traduure30 % dei risparmi realizzati in premi per i
dipendenti che li hanno realizzati (il meccanismpie complesso di questo e prevede che
una parte vada distribuita tra chi lavora direttateesul prodotto su cui si registrano i
risparmi e una parte su tutti i dipendenti dell'amstrazione interessata ; si deve qui,
putroppo notare, che questa possibilita non é statara sfruttata da nessun ente per un
motivo molto semplice : la contabilita in uso (aectopo l'entrata in vigore del Dlgs
118/2011) non e in grado di informare sul costardprodotto e, quindi, non € mai possibile
sapere se un prodotto viene realizzato a costi ilmaggminori rispetto al passato ;

e) il Dlgs 150/2009 dedica molta attenzione ai meaaniincentivanti, sia positivi (premi)
che negativi (sanzioni) ; questo contributo del DipH0/2009 € molto controverso e non
vogliamo riprendere qui il dibattito ; le valutamiadell'O.l.V. possono essere usate, quindi,
non solo per assegnare i premi di risultato ma @rmme strumento per giustificare la
messa in mobilita del personale e il mancato riondegli incarichi dirigenziali ;

f) viene previsto un vero e proprio “ciclo della penfiance” con la messa a punto do un
piano. Che deve essere approvato dal datore didayaalle rappresentanze sindacali; la
valutazione delle strutture e dei dirigenti readizz dall’ O.1.V. andra fatto secondo i
parametri di questo piano; si nota qui che il pidetia performance risulta sconnesso dagli
strumenti di gestione finanziari e, piu in generalen ha collegamenti con il Documento
Unico di Programmazione (DUP) previsto dal DIgs/2081;

g) qui vale la pena sottolineare che il DIigs 150/9@treduce la dizione « pianta organixca »,
dizione scomparsa a partire dalla L 537 del 1994 tacon la quale si introduceva la
separazione tra il concetto di « organizzazionelidgffici » e « dotazione organica »,
laddove la dizione « pianta organica » confonddue cose facendo coincidere la persona
con l'ufficio.

Il DIgs 150/2009 e stato recentemente modifickb DIgs 74/2017. Le modifiche
apportate non incidono sugli elementi sopra evi@gnz
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4.Elementi di gestione della performance

Qui vedremo tre cose: (i) una rapida descrizioné mlecesso della gestione della
performance, (ii) una descrizione delle precondizehe devono essere realizzate per poter attivare
tale processo; indicazioni sommarie sui metodildiaaione; il ruolo dell’O.1.V.

4.1.Sommaria presentazione operativa della gestidaka performance

La gestione della performance & una sorta di direzper obiettivi dove gli obiettivi, pero,
non sono obiettivi di prodotto ma obiettivi di efftnza. La gestione della performance & simile
agli strumenti di contabilita direzionale (contmldi gestione, controllo strategico) ed e simile
all'analisi delle politiche pubbliche (verifica eante dell'impatto prevedibile di una politica e
valutazione ex post della realizzazione o menoideglatti ambientali desiderati. La peculiarita
della gestione della performance sta nel fatto ohve essa ci si deve porre degli obiettivi di
efficienza e si deve poter verificare se questetiivi sono stati realizzati. Ci si deve porre dowha
del tipo: & possibile ridurre il costo del pastonse lasciandone invariata la qualita o, magari,
migliorandola? Quali obiettivi mi do su questa pembatica? E possibile accelerare i tempi di
risposta dell’amministrazione? Di quanto? E pos$sibidurre i costi / migliorare il risultato del
pattugliamento che realizzo durante le notti detkvend per contrastare fenomeni di vandalismo?

La gestione della performance richiede che sialb@n chiaro in mente il quadro della
situazione su cui si opera. Tale quadro va schera&it come segue:

a) esiste un ambiente socio-economico-fisico in @nté & immerso; tale ambiente é definibile
in termini indicatori ad hoc (indicatori ambienjatiel tipo: % di disoccupati, % di individui
sotto la soglia di poverta, tasso di inquinameimto e

b) I'ente pone in essere una serie di attivita cheprgipongono di avere un impatto
sulllambiente migliorando il valori di alcuni if@htori; tale attivita si estrinseca in

c) prodotti che escono dall’ente del tipo corsi duatificazione per disoccupati, sussidi per I
inserimento attivo dei non capienti, interventnabnitoraggio delle caldaie etc.;

d) i prodotti che I'ente immette nel’ambiente sonalizzati attraverso dei processi; lungo lo
svilupparsi dei processi possono esserci delleetappiche che (i) o storicamente hanno
dimostrato di poter dare problemi o (ii) farebbsaitare una serie incrociata di processi
diversi nel caso dovessero presentare delle prahieita; questi fattori di rischio
dovrebbero essere tenuti sotto controllo.

Una corretta gestione della performance deve ifiatsg negli strumenti di contabilita
direzionale (DUP e PEG) e deve seguire la segssaletta operativa:

1) individuazione degli indicatori ambientali su cterite gia tenta di agire (inquinamento,
microcriminalita, etc.) e porsi degli obiettivi gerformance, del tipo: € possibile ridurre il
costo del controllo delle emissioni delle caldaiE? possibile ridurre il costo per
pattugliamento/Km./ora dei pattugliamenti realizzger minimizzare la microcriminalita?
Tutti questo obiettivi vanno specificati con indima numerici, nel limite del possibile di
tipo continuo;
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Individuazione dei prodotti / servizi su cui I'enteuole intervenire per migliorarne
I'efficienza; anche questi interventi richiedonodafinizione ex ante degli obiettivi che mi
pongo, scandendo gli obiettivi con degli indicatntinui;

Individuazione delle tappe (di solito quelle ciitecnel senso descritto alla lettera “d” qui
sopra) su cui si intende intervenire per miglioeaiincosto, ridurne la frequenza di intoppi
etc. ; anche qui mi dovro porre degli obiettiviae di tipo numerico;

Pianificazione delle azioni necessari per realezgr obiettivi citati sopra ai punti 1, 2, 3
scadenzandole nella tempistica; ogni azione deter gssere riconducibile ad un operatore
ben identificato; i risultati finali serviranno pealutare i vari dirigenti coinvolti.

Definizione dei rapporti stimati costi / benefici;

Creazione di un sistema di reporting per far pereeai vertici politici e amministrativi le
informazioni sullo stato di avanzamento;

Approvazione formale del piano da parte dell’entielbe rappresentanze sindacali
Inserimento del piano della performance nel Documémmico di Programmazione (DUP)

Verifica ex post del risultato ottenuto, individwn

4.2.Le precondizioni

Per poter realizzare quanto sopra delineato besagereare un ambiente adatto. Tale

creazione significa:

a) Far coincidere il piano dei conti con la struttarganizzativa: questo significa che:

b)

d)

i. In un piccolo comune ad ogni settore / servizicasao riconducibili piu
missioni;

ii. Inun grande comune ad ogni servizio sara ricorulecsolo una porzione di
una missione (macroaggregato);

iii. Nelle gestioni associate, bisognera far coincitkeraissioni ad un solo ente;

Ogni macroaggregato dovra corrispondere a dei miioden definiti (ex Dlgs 286/99);
questi prodotti dovranno essere individuati dadgatbri quantitativi; si dovrebbe arrivare a
conoscere il costo dei vari prodotti e quello dielpatto realizzato sulle variabili ambientali
mirate dall’'azione amministrativa,

Ogni prodotto dovra essere ricondotto ad un pracess realizzare il prodotto stesso; in
una fase iniziale sara sufficiente delineare i ptbgher lo meno per macrofasi; anche nella
fase iniziale sara comunque necessario individigai&si critiche;

Dovra essere messo a punto il sistema informativmado che (i) siano disponibili i data
bases opportunamente parametrizzati per raccoglaa®, (i) siano disponibili le unita di
inputazione dei dati la dove si presume che avamaoagli eventi fondamentali per il
monitoraggio della gestione della performance ig¢ giano disponibili unita di inquiry in
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grado di mettere a disposizione i dati del repgrtendove i coordinatori operano per tenere
sotto controllo lo stato di avanzamento del pragett

4.3.Dalla trappola della lampadina al bench marking

Il problema dei problemi e: come faccio a stabilquali possano essere degli obiettivi
ragionevoli e nel contempo sfidanti? Bisogna nodeca nella trappola della lampadina. Una
lampadina ad incandescenza trasforma in luminastail 3% dell'energia che consuma e ne
disperde in calore ca. il 97%. Si sarebbe portdirache una lampadina € uno spreco. Ma non c’é
niente di molto migliore: le lampade a basso corsuiducono la dispersione in calore solo di
alcuni punti percentuali.

Bisogna non farsi prendere la mano da approccptrapassimalisti; bisogna quindi porsi
degli obiettivi, si sfidanti, ma realizzabili. Nedso della lampadina bisognerebbe , quindi, vedere
guali sono le lampadine piu performanti disponibill mercato e porsi un obiettivo di conseguenza.
Magari puo risultare che le lampadine piu perfortnasformano in luminosita il 15/ dell'energia
usata e ne disperdono I'85% in calore. Questa ajmra di posizionarsi su una sorta di media e
usualmente definita bench marking.

4.4.11 ruolo dell’Organismo indipendente di valutaane

L’O.1.V. e chiamato a svolgere in primo luogo uiotéografia dell’ente per verificare se le
precondizioni elencate sopra nel par. 4.1. soesgunti.

Nel caso (altamente probabile) le precondizideneate sopra al par. 4.2. i nhon siano
presenti I' O.1.V. dovra agire da consulente penggre I'ente a realizzarle. L’'operazione potrebbe
richiedere un tempo non indifferente, certamenteinteriore all’anno.

L’O.1.V. dovra stare attenti a emanare valutazisui dipendenti che non scaturiscano da
una raccolta di dati affidabile. Potrebbero essbramati a rispondere di persona.

L’ O.1.V. dovra poi occuparsi, non solo della merhance, ma anche della parte relativa
all'anticorruzione. A questo scopo dovra mettepaiato:

a) Una lista dei fattori pericolosi che intende vefie (corrispondenza dei contratti integrativi
con quello nazionale, verifica del rispetto deigmaetri di spesa, verifica del rispetto delle
procedure degli appalti etc.)

b) Per ognuna di queste verifiche dovro mettere aguna serie di indicatori
c) Richiedere agli uffici i dati relativi ai punti predenti

d) Andare ad ispezionare direttamente i casi che devesuscitare dubbi.

Sarebbe opportuno in via preliminare fare un chgelallo strumento di controllo interno.
Qui va rammentato che lo strumento del controlterimo € uno strumento che si limita a fornire
dati ed informazioni. Si tratta di un sistema dbading che fornisce sia dati necessari alla
contabilita di direzione /PEG che dati necessdai \&trifica della rispondenza delle pratiche in
atto con la normativa vigente e i principi professili piu consolidati. Si suggerisce qui di
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andare a verificare se la liquidazione delle fattavviene dopo che il funzionario responsabile
ha sempre verificato la corrispondenza del ben@ttocon I'ordine e/o la buona erogazione del
servizio ordinato.

5.Le distorsioni della normativa: suggerimenti perfle amministrazioni locali
Nelle pagine precedenti abbiamo visto che:

a) NellO.l.V. si sommano funzioni di valutazione dellperformance con funzioni di
anticorruzione; le due cose non possono andaregsiohalmente insieme; ne consegue
che al momento di selezionare i membri dell’O.l.Nente deve fare una scelta: o sceglie
esperti in direzione per obiettivi e performancgeglie esperti di anticorruzione;

b) Tutta la varia panoplia delle normative esistenmehtica I'impatto; I'amministrazione
locale dovra riempire questo vuoto e individuaiesgmenti dell’ambiente su cui vorrebbe
che la sua azione impattasse; per questi elementadndividuare degli indicatori; una
biblioteca di indicatori ambientali e ritrovabilesito www.crogef.it;

c) La normativa esistente dimentica anche i procepsicessi vanni individudli

d) Non é previsto I'inserimento, nella normativa, gelno della performance nel DUP: I'ente
locale dovra attrezzarsi per inserirvelo;

e) Nella normativa non € prevista la corrispondenza piano dei conti e struttura
organizzativa: I'ente locale dovra prendere i peximenti necessari a garantire questa
corrispondenza; tra I'altro questo dovrebbe perenettli conoscere i costi dei vari prodotti
realizzati

f) La normativa non prevede la realizzazione di unansénto di reporting; tale strumento va
realizzato e la sua gestione va affidata al “cdiatiaterno”-
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