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Un approccio sistemico per  conoscere, “assorbire” ed attuare la riforma intro-
dotta con il d.lgs. n. 150/2009: questo è il paradigma attraverso il quale ho letto 
questo  volume e credo sia lo stesso paradigma utilizzato dagli Autori. Un approc-
cio di questo tipo permette di affrontare la riforma del sistema di valutazione della 
performance liberandosi  dei  “soliti luoghi comuni”  di carattere squisitamente 
“giuridico”, per  considerare invece il tutto facendo ricorso a concetti e metodi di 
tipo innovativo, organizzativo, strutturale e funzionale. La valutazione della per-
�������
��������������������!�����
����
��
������!������
������������������	���	"������
150/2009 (principi) ma soprattutto dalle deliberazioni della Civit (Commissione 
Indipendente per la Valutazione, la Trasparenza e l’Integrità  delle Amministra-
zioni Pubbliche, costituita ai sensi dell’art. 13 dello stesso d.lgs. n. 150/2009), che 
offrono strumenti di analisi e di valutazione della performance anche (in questa 
���
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������
e può invece costituire un punto di riferimento indispensabile, stimolante, corretto 
�������	�����	���
������
��!	�!��	
�

Il volume di Parlangeli e Pellerano  si colloca in questo contesto: l’indice 
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286/99 (varato nella logica degli adempimenti amministrativi, con la costituzione 
di nuclei di valutazione impegnati più a “verbalizzare” che a valutare criticamente 
e in modo costruttivo).

Gli Autori  collocano  la riforma della Pubblica Amministrazione rispetto ai 
processi di sviluppo della UE (quindi concetti nuovi: change management; com-
petitività; concorrenza; modernizzazione degli strumenti e dei metodi di lavoro; il 
peso e la funzione dei sistemi di qualità per il continuo miglioramento delle P.A.; 
innovazione e good  governance). Nuovi concetti  “portati” dalle scienze dell’or-
ganizzazione del settore privato e dalle esperienze dello stesso settore e “trasferite” 

Prefazione
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nel settore pubblico negli USA e nei Paesi del nord della UE. Questi concetti  non 
fanno parte pienamente della cultura amministrativa del nostro Paese. La riforma 
della P.A. passa attraverso un’operazione culturale sostenuta dalla Civit: e questo è 
sicuramente positivo. Ma certamente sarà necessario pensare ad operazioni cultu-
rali ed applicative mirate soprattutto agli enti locali (oltre 8.000), ma anche al resto 
delle Pubblica Amministrazione, in quanto il tema della performance è argomento 
nuovo e si può rischiare di farlo fallire con “aggiustamenti” o modelli “strani” ed 
*����"!�+�&�	�����	
����
���<���=
�	����	!������
��
�����
��
����������<����
�!���
nella logica  che tutti i dipendenti  siano “produttivi”, bravi, impegnati, ecc.; questa 
	�"����������������>�!���"�!����������
��
		����"
��
����������#�

L’impianto normativo della riforma viene quindi coniugato con la qualità del-
le performance (secondo capitolo). Gli strumenti concettuali adoperati sono: open 
government; linee guida per i comuni; la famiglia ISO 9000; il Common asses-
sment framework  (CAF); come valutare il miglioramento continuo. Vorrei fare 
!�����?
�����
������
�
��"	��B!�������!�D!
��������
����
��
������������
������
�
sempre molta attenzione nell’introdurre concetti e metodi innovativi in contesti 
che non hanno mai vissuto una stagione di reale “innovazione” (spesso solo di 
tipo istituzionale), senza un graduale accompagnamento di interventi  formativi 
mirati ad introdurre nel concreto concetti e metodi  innovativi. La formazione, 
quindi, deve essere sempre intesa come primo reale strumento di innovazione.

I processi di policy making trasparenti ed inclusivi aiutano a migliorare le 
politiche pubbliche ed i servizi: altra tesi importante del volume. Gli Autori pren-
dono in considerazione molteplici strumenti innovativi: il programma triennale 
della trasparenza e l’integrità; il Codice dell’Amministrazione Digitale; la carta 
dei servizi; l’audit civico; il bilancio sociale; il citizen relationship management 
(CRM); i modelli CAF e ISO 9000.

I capitoli 4, 5 e 6  comprendono linee guida volte all’applicazione UNI EN 
9001:2008, UNI/TR 11217:2010, UNI EN ISO 9004:2009. Una presentazione, 
�������
�����
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�������
���	���
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"�	
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"	�����������
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���
�����
indicati. E’ la parte del  volume che costituisce il passaggio dalla teoria alla fase 
di attuazione dei sistemi di performance e di valutazione della performance. La 
cultura e la conoscenza di questi standard è ancora  poco diffusa in Italia ed il volu-
me, per questo, costituisce uno strumento di base per “conoscere” e quindi poi per 
*���	����
+��B"	��B!����������
�����=
��
��
�
���������
�
�!����	!�
����	���������
raccogliere “casi concreti”, di applicazione degli standard e delle metodologie in 
questione soprattutto negli enti locali, dove il cittadino e le imprese sono a contatto 
quotidiano con le istituzioni e le burocrazie pubbliche. Soprattutto in questi enti 
����������
������
��
�	���!	�!���
�	�����������
	�*�
��������
������"
�
��+�������
contribuito a migliorare la Pubblica Amministrazione.

Donato A. Limone
Ordinario di “Informatica giuridica” 

e docente di “Scienza dell’amministrazione digitale”
Unitelma Sapienza, Roma
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Il testo nasce dalla conoscenza dei principi della qualità e dei modelli attuativi 
e dalle esperienze degli autori nell’applicazione della qualità.

Alla luce della legge 15/2009 e del d.lgs. 150/09, cosiddetta “riforma Brunet-
ta”, si vuole fornire una guida applicativa e pratica per tutti coloro che debbano 
confrontarsi con la misurazione delle performance ed abbiano la possibilità di svi-
luppare distretti di qualità nella propria organizzazione.

Il testo è dedicato all’applicazione dei principi della qualità alle amministra-
zioni locali, ma gli spunti adattabili alle pubbliche amministrazioni in generale e 
agli enti collegati sono numerosi e di pronta attuazione.

Si è inteso fornire un metodo concettuale da adottare per intraprendere un per-
corso di qualità, aderendo alle prescrizioni della “riforma Brunetta” , fornendo allo 
stesso tempo una serie di soluzioni tecniche e pratiche applicabili alla propria orga-
nizzazione. Per questo motivo si è tracciato un percorso di qualità che parte dalla 
consapevolezza che la riforma non è altro che un primo passo verso un percorso 
���D!�	�����������	�����������
���� ������!�
������
		����"�����������*�
��������+�
già ampiamente diffusi e conosciuti, come la UNI EN ISO 9001:2008 ed il CAF, 
e si conclude con la convinzione che una organizzazione che lavora in qualità, con 
performance eccellenti e durevoli, potrà guadagnare la soddisfazione dell’intera 
società.

Tuttavia, l’elevata diversità che caratterizza le amministrazioni locali e la 
Pubblica Amministrazione nel suo complesso richiede un cambiamento cultura-
le della qualità in grado di plasmare i modelli alle diverse realtà organizzative, 
travalicando irrigidimenti psicologici originati da preconcetti comunicativi e di 
immagine che impattano negativamente sull’intera collettività la quale esige, 
oggi, performance migliori con minori risorse.

Le opinioni espresse dagli autori nel presente documento sono attribuibili 
esclusivamente agli stessi e non impegnano in alcun modo la responsabilità delle 
organizzazioni presso cui lavorano.

Scopo del testo
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I processi di sviluppo europei 
e la riforma della pubblica 
amministrazione

1

1. Azione amministrativa e competitività del Paese

La competitività del nostro Paese è oggi fortemente condizionata dalla 
qualità dell’azione svolta dall’amministrazione pubblica, da cui dipende 
conseguentemente anche la qualità delle politiche pubbliche e quella dei 
servizi resi ai cittadini ed alle imprese. Nel contesto degli obiettivi di ridu-
����
��
		����
����!��	�����<����������
��=
��	��
�!�
������
����
����
��
economicità sia accompagnato da un’equivalente spinta al miglioramento 
della qualità.

Le linee programmatiche per la riforma delle amministrazioni pubbli-
che (piano industriale maggio 2008) hanno posto l’accento sulla necessi-
tà di migliorare la qualità dei servizi pubblici promuovendo una gestione 
orientata al miglioramento continuo delle performance e alla soddisfazio-
ne dei clienti dei servizi pubblici e degli stakeholder.

In linea con gli indirizzi elaborati a livello europeo, assumono rilie-
vo interventi che mirano a incentivare il ricorso da parte delle ammini-
strazioni a modelli di eccellenza (Total Quality Management) basati su 
autovalutazione e miglioramento continuo, l’adozione di strumenti per la 
misurazione ed il miglioramento della soddisfazione degli utenti dei servi-
zi pubblici erogati in presenza e on-line e l’avvio di iniziative che mirano 
�		���
�������
����������������D!�	���1.

L’obiettivo del Governo è di raggiungere gli standard internazionali di 
qualità e tempestività dell’area amministrativa.

Occorre agire sul capitale umano, sulle politiche retributive, sulla 
responsabilità.

1 Relazione al Parlamento sullo stato della Pubblica Amministrazione – Anno 2008.
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Il decreto legislativo del 27 ottobre 2009 n.150 (attuazione della Legge 
4 marzo 209, n. 15, in materia di ottimizzazione del lavoro pubblico e di 

����
����
��������
�����
		
��!��	��=
����������������������
"!�������������
come d.lgs. 150/09) è composto di settantaquattro articoli, raggruppati in 
���D!
�������	���
���������=
����
��������������������
�����"���������	�����-
china organizzativa dello Stato. Le materie su cui la riforma interviene sono 
molteplici, ma le questioni di base fanno capo sostanzialmente ad alcuni 
���������
�������
	�	�������!��	������������������
��������	
���!�	���
������-
genti pubblici, misurazione delle performance, sistema premi-produttività.

�����!�	
����!�����
�
���������
�������������
	�K�
�
���������
��
���>�
di rinviare un processo di radicale riorganizzazione sia delle imprese sia della 
K!��	����B�������������
����!������������
�����
�����
�
�����
		
��
����-
mance (produttività e qualità) e del monitoraggio della stessa attraverso ade-
guati strumenti di controllo in armonia con le forze vive e sociali del Paese.

W� �	�%����������
		
��
�������
� �������
� �	� �	�
��
����	
� 
� 	�� �=��
-
holder di maggioranza della Pubblica Amministrazione, non la Pubblica 
B�������������
���
�����
��<��	��!��"�!�������=
��
�
������	������"!��-
zione del valore della stessa.

B� D!
���� ����������� �
�� 
�
������ 	�� �
�������
� �������� ��		�XY%Z�
(nel 2001) suggerisce la sostituzione del termine government con quello 
di governance,��������>��
		�
����
�������!���!��������������"�������
�
�
�����������
��
��������
�����	��������
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���������������
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��=
����-
���������������!���
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��������=
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�����
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��� ���������
		
�K�B�� �����""��� �!� ��
���	������ 
��
����	��� �������
����
totale, valutazione e benchmarking, i quali vengono introdotti nelle P.A. 
attraverso una pluralità di strumenti.

�	�����
�������=
�������
�������
��
"!��
������

�� il miglioramento delle performance;
�� il soddisfacimento dei destinatari dei servizi erogati dalle P.A.;
�� la partecipazione dei cittadini.

Questi obiettivi devono essere perseguiti anche attraverso lo sviluppo di 
������������	�����
��		���������
������=
�����
��
��������������
�
��������������
l’attività amministrativa ed i dati delle performance della P.A. e, quindi, di 
transitare da un ruolo passivo ad una posizione di stimolo, di controllo e di 
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confronto anche serrato con la P.A. sulla qualità dei servizi pubblici erogati. 
����������
����=������	��
��	�����	���������
�
���
��	��
���
����
		������!���-
ne nelle P.A. tramite la pubblicazione di determinate informazioni pubbliche.

Tutte le P.A. ormai devono conformarsi alle direttive stabilite. Le 
regioni e gli enti locali, nell’ambito della conformità alle linee guida ema-
���
�����������������
�"	�����!�
�����=
����
�"������>����������
��	�����!-
razione e valutazione delle performance organizzativa ed individuale.

Le P.A. che si attengono al rispetto alle disposizioni del titolo II del 
�!�������� �
��
���� *$��!������
�� ��	!������
� 
� �������
���� �
		
� �
����-
mance”, possono erogare premi legati al merito ed alle performance. La 
mancata adozione e realizzazione del programma triennale per la traspa-
renza e l’integrità comporta il divieto di erogare la retribuzione di risultato 
�������"
�����
��������	���
"	��!�����������	���

Il d.lgs. 150/09 è applicato negli enti locali in modo differente rispetto 
alle altre P.A. in quanto tiene conto dell’autonomia normativa ed orga-
nizzativa attribuita dagli artt. 114, c. 2, e 117, c. 6, della Costituzione e 
dall’art. 4 della Legge n. 131/2003. Pertanto, le disposizioni di compe-
tenza esclusiva dello Stato sono applicabili immediatamente (integrità, 
trasparenza in ogni fase del ciclo di gestione delle performance) e quelle 
afferenti all’autonomia delle regioni e degli enti locali, indicate espressa-
�
��
���	��
��
����"	��������^�&_���	��]]�$��!������
����	!������
�
�������-
�
�����
		
��
��������
#�
���������&_���	��]]]�$
�����
���
��#����������!�-
bili dopo l’adeguamento degli ordinamenti degli enti locali.

Le innovazioni, almeno apparenti, della riforma possono essere rias-
sunte e schematizzate come segue.

Trasparenza, valutazione delle performance e premialità�� 	�� ��������
coinvolge tutte le amministrazioni pubbliche e il suo successo è rimesso in 
gran parte nelle mani dei dirigenti, sui quali peseranno le nuove responsa-
��	����������
���������"����������
��
"	��!��������"	�����
�����
		
���
���-
������
����	�������
��
		
�������������������
����*����!		���+���
����
�������
�!��!�����������	���	����������������
���	���������
������	��
������	����	!������
�
delle performance, la riforma dell’Aran (Agenzia per le Rappresentanza 
Negoziale della P.A.), i dirigenti, e il sistema sanzionatorio e disciplinare.

Trasparenza� il principio della trasparenza è forse quello ispiratore di 
tutta la riforma ed è inteso come accessibilità totale di tutte le informa-
zioni concernenti l’organizzazione, l’utilizzo delle risorse per il persegui-
mento delle funzioni istituzionali e dei risultati, l’attività di valutazione 
per consentire forme diffuse di controllo interno ed esterno, ad esempio da 
parte dei cittadini.
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Merito� viene prevista un’attribuzione selettiva degli incentivi economi-
ci e di carriera, in modo da premiare i capaci e i meritevoli, eliminando i 
�
�
���������""����������>����!��D!������
�����
��
������������!���������-
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cinquanta per cento, mentre ai lavoratori meno meritevoli non sarà corrispo-
sto alcun incentivo. Tale distribuzione potrà essere derogata dalla contrat-
tazione collettiva integrativa entro limiti predeterminati. Forme di incenti-
vazione aggiuntive verranno assegnate per performance di eccellenza e per 
progetti innovativi. Si prevedono poi criteri meritocratici per le progressioni 
economiche e l’accesso dei dipendenti migliori a percorsi di alta formazione. 

Valutazione delle performance�� �	����������`�	�
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la programmazione degli obiettivi, grazie alla customer satisfaction, alla 
trasparenza e alla rendicontazione; si rafforza il collegamento tra retribu-
zione e performance. Si istituisce una apposita commissione per la valu-
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e organismi indipendenti di valutazione, in ciascuna amministrazione. La 
Commissione predisporrà ogni anno una graduatoria di performance delle 
singole amministrazioni statali in base alla quale la contrattazione colletti-
va nazionale ripartirà le risorse premiando le migliori strutture.

Contrattazione collettiva e integrativa e riforma dell’Aran���������	�����
ad un processo di convergenza con il settore privato prevedendo che il 
dirigente sia, quale rappresentante del datore di lavoro pubblico, il respon-
sabile della gestione delle risorse umane e della qualità e quantità del pro-
dotto delle pubbliche amministrazioni.

Le nuove disposizioni creano inoltre un legame forte tra contrattazio-
ne decentrata, valutazione e premialità�� ����������	��
����
�
�������������
in coerenza con il settore privato, il condizionamento della contrattazio-
ne decentrata, e quindi della retribuzione accessoria, all’effettivo conse-
guimento di risultati programmati e di risparmi di gestione. L’Aran vie-
ne rafforzata prevedendo che il presidente sia nominato con decreto del 
presidente della Repubblica, previo favorevole parere delle competenti 
Commissioni parlamentari. Il presidente rappresenta l’agenzia e coordina 
il comitato di indirizzo e controllo, composto da quattro esperti di ricono-
sciuta competenza, con il compito di coordinare la strategia negoziale e 
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li dell’attribuzione dei trattamenti economici accessori in quanto ad essi 
compete la valutazione delle performance individuale di ciascun dipen-
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ti. Il dirigente sarà inoltre sanzionato, anche economicamente, qualora non 
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Viene promossa la mobilità, sia nazionale che internazionale, e vengo-
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prevede che quello alla dirigenza di prima fascia (direttore generale) nelle 
amministrazioni statali e negli enti pubblici non economici avverrà per 
concorso pubblico per titoli ed esami, indetto dalle singole amministra-
zioni per il cinquanta per cento dei posti disponibili annualmente, e che i 
vincitori del concorso saranno tenuti a compiere un periodo di formazio-
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organismo comunitario o internazionale.

Sistema sanzionatorio e disciplinare�� ��� �
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soprattutto attraverso l’estensione dei poteri del dirigente della struttura in 
cui il dipendente lavora, la riduzione e la perentorietà dei termini, il poten-
ziamento dell’istruttoria, l’abolizione dei collegi arbitrali di impugnazione 
e la previsione della validità della pubblicazione del codice disciplinare 
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porto fra procedimento disciplinare e procedimento penale; per i casi di 
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�
sanzioni molto incisive, anche di carattere penale, non soltanto nei con-
fronti del dipendente, ma anche del medico eventualmente corresponsabi-
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un catalogo di infrazioni particolarmente gravi assoggettate al licenzia-
mento, che potrà essere ampliato, ma non diminuito, dalla contrattazione 
collettiva.
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locali e nelle regioni. Inoltre, si rende necessario raccordare gli strumenti 
esistenti ai principi contenuti nel d.lgs. 150/09.

L’impianto della disciplina introdotta da d.lgs. 150/09, assume che l’at-
tenzione al ciclo di gestione delle performance sia un elemento correlato 
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�
che l’intervento su questo possa produrre risultati importanti per la com-
petitività del sistema Paese.
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2. Azione amministrativa e “change management”

Cambiare la Pubblica Amministrazione non è un’ambizione di oggi 
ma, piuttosto, una costante dei programmi di governo in ogni fase della 
storia unitaria, tanto da rendere complessa la ricerca di momenti di reale 
discontinuità nell’evoluzione dei suoi apparati.

Il materiale normativo che si è accumulato nel corso degli ultimi quat-
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discussione sul decentramento non può essere sganciata dalle valutazio-
ni generali in ordine alle grandi linee di trasformazione che segnano un 
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generale capacità di direzione dei processi di natura economica e sociale 
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ovvero quei settori dove sono in gioco le reali possibilità di accedere ai 
diritti di cosiddetta seconda generazione, quei diritti connotati socialmen-
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In questo senso anche la scomposizione dello Stato nazionale, determinata 
da una serie di processi storici e macroeconomici, rischia di divenire uno 
dei terreni in cui, senza la tenuta di alcun argine ed in termini micidiali, 
può dilagare la rottura di ogni sistema di protezione sociale e di ogni pos-
sibilità di incidenza della sfera pubblica nelle determinazioni che investo-
no la vita collettiva ed i diritti dei singoli.
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grandi linee delle trasformazioni istituzionali in atto, conviene analiz-
zare le conseguenze che queste determinano nel concreto e quotidiano 
agire della Pubblica Amministrazione, sia nell’ambito di ciò che resta 
dell’amministrazione statale che con riguardo alle regioni ed alle auto-
nomie locali, così come disegnate dalle recenti riforme o così come 
rischiano di divenire ad esito dei processi di trasformazione in atto, con 
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settore pubblico.
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de e delle pubbliche amministrazioni evidenzia un processo di transizione 
da uno Stato abituato a fornire servizi direttamente, ad uno Stato chiamato 
�	��!�	�����*�
"�	����
+��*����	������
+�
�*����������
+������������=
��	����
sono chiamati a porre in essere per lo sviluppo sociale ed economico del 
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lizzazione” dei protagonisti della politica sociale, alla partecipazione di 
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