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PREFAZIONE

1l controllo strategico negli enti pubblici e stato introdotto dal
D.lgs. 286/1999, ma la sua applicazione ed i casi realizzati non sono
molti, cosi come il significato e le metodologie adottate non sono an-
cora consolidati negli studi e, soprattutto, nella prassi.

Questo lavoro si propone di analizzare il controllo strategico ne-
gli enti pubblici nei suoi aspetti teorici, definendo gli elementi fon-
damentali quali I’oggetto, gli attori, le finalita e le tecniche. L’ ana-
lisi e poi rivolta agli aspetti operativi, in modo da individuare alcune
possibili metodologie per implementare il controllo della strategia
nelle amministrazioni pubbliche.

Nel primo capitolo, I’opera esamina il controllo strategico all’in-
terno del sistema generale dei controlli. Il D.lgs. 286/1999 ha intro-
dotto nelle aziende pubbliche i controlli di natura aziendale a fianco
dei tradizionali controlli giuridico-contabili di legittimita e di rego-
larita. Come noto, i controlli nelle amministrazioni pubbliche sono
stati per lungo tempo di tipo preventivo e giuridico; il D.Igs.
286/1999 ha segnato un profondo cambiamento, segnando il supe-
ramento dei controlli di tipo giuridico a favore di quelli aziendali. 1
controlli interni delle aziende pubbliche sono quindi interpretati co-
me un sistema e sono composti da quattro diverse tipologie: di rego-
larita amministrativo contabile; di gestione; di valutazione della di-
rigenza e strategico.

Nel secondo capitolo, si sviluppa un’interpretazione teorica del
controllo strategico nelle amministrazioni pubbliche. Esso deve esse-
re inquadrato all’interno degli studi nazionali ed internazionali che,
tuttavia, hanno interessato principalmente le imprese. Uno studio
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approfondito del controllo strategico richiede la definizione dei suoi
aspetti costitutivi quali [’oggetto, le finalita, gli attori e le tecniche
da adottare.

In merito a quest ultimo aspetto la prassi non ha ancora raggiunto
una sistemazione generalmente accettata sulle modalita per realizzare
il controllo della strategia. Si e quindi preso in considerazione due
strumenti (la Balanced scorecard e il bilancio sociale) che, per diffu-
sione di applicazioni e per attitudine a svolgere i compiti previsti, pos-
sono essere considerati “idonei” allo svolgimento dell attivita di con-
trollo strategico.

In particolare, nel terzo capitolo si e considerato la rendiconta-
zione sociale come strumento di controllo della strategia. Essa rende
conto dei risultati conseguiti e degli effetti economici, sociali ed am-
bientali prodotti sulla collettivita amministrata e sul territorio di ri-
ferimento. Essa dovrebbe evidenziare la coerenza tra le finalita stra-
tegiche, i risultati e gli effetti prodotti, in modo da collegare la stra-
tegia con il conseguimento degli effetti desiderati.

Un altro strumento di controllo strategico e la Balanced score-
card che, facendo ricorso ad un numero limitato di indicatori, con-
sente di monitorare la strategia seguita dall’ente pubblico, indivi-
duando le principali aree critiche e raggruppando le linee strategi-
che in settori piuttosto ampi.

Infine, questo lavoro e particolarmente indirizzato all’analisi del
controllo strategico nei Ministeri e nelle Regioni, oggetto degli ulti-
mi due capitoli. Ricordiamo che il D.lgs. 286/1999 rende obbligato-
rio il controllo strategico per le amministrazioni centrali mentre ri-
manda la sua applicazione negli altri comparti della Pubblica Am-
ministrazioni all’autonomia statutaria dei singoli enti. Per questo
motivo, e sembrato particolarmente interessante analizzare lo “stato
dell’arte” del controllo strategico nei Ministeri dopo circa dieci anni
dalla sua introduzione. Abbiamo esaminato dapprima gli aspetti ge-
nerali del processo di pianificazione, programmazione e controllo
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strategico delle amministrazioni centrali e, successivamente, [’espe-
rienza del Ministero dell’Economia e delle Finanze (Mef).

Per quanto riguarda le Regioni, vi sono differenze notevoli nell im-
plementazione del controllo strategico: per questo, |’opera presenta
[’esperienza di due Regioni, I’Emilia-Romagna e la Toscana, che rap-
presentano esperienze eccellenti nel campo del controllo strategico
negli enti pubblici.

Nel momento di licenziare questo lavoro, vorrei ringraziare tutti
coloro che hanno reso possibile la sua realizzazione.

Innanzitutto, devo esprimere una sincera e profonda gratitudine
alla Professoressa Marcella Mulazzani per i continui e preziosi inse-
gnamenti di cui ho potuto beneficiare in questi anni. Un sincero rin-
graziamento va anche al Professor Sergio Terzani, per [’accettazione
di questo libro nella collana da Lui diretta, e al Professor Niccolo
Persiani, per i validi suggerimenti che mi ha offerto durante la stesu-
ra di questo lavoro.

Infine desidero ringraziare: il dott. Giancarlo Del Bufalo, Presi-
dente Servizio di Controllo Interno del Ministero dell’Economia e
delle Finanze, la dott.ssa Giuseppina Felice, Responsabile Controllo
Strategico, Regione Emilia-Romagna; il dott. Marco Chiavacci, Re-
sponsabile Settore Controllo Strategico e di Gestione della Regione
Toscana, per la disponibilita allo studio dei casi presentati in questo
lavoro.

Resta inteso che i contenuti e le opinioni espresse in questa opera
sono di intera responsabilita di chi scrive.

Alberto Romolini
Dipartimento di Scienze Aziendali

Universita degli Studi di Firenze
Luglio 2009






NOTA METODOLOGICA DELLA RICERCA

In queste pagine introduttive ci proponiamo di esporre la metodo-
logia di ricerca adottata nel lavoro, facendo, inoltre, alcune conside-
razioni preliminari sulle motivazioni della scelta del tema, sulla sua
rilevanza ed attualita nelle amministrazioni pubbliche, che costitui-
ranno le ipotesi di partenza del lavoro.

Il sistema dei controlli interni nelle amministrazioni pubbliche ¢
un tema ampiamente trattato nella letteratura internazionale e nazio-
nale da un punto di vista aziendale e giuridico. La maggior parte dei
lavori sul sistema generale dei controlli interni si concentra sul con-
trollo di gestione e sui suoi strumenti (in particolare, la contabilita
economico-patrimoniale, la contabilita analitica, il budget, ecc.), sul
controllo di regolarita amministrativa e contabile e, piu recentemen-
te, sulla valutazione della dirigenza. Vi ¢ invece minore attenzione al
tema del controllo strategico nella pubblica amministrazione che,
quindi, merita di essere approfondito ed analizzato.

Anche la prassi conferma questa tendenza: il controllo strategico
presenta ancora poche applicazioni nelle amministrazioni pubbliche,
sebbene previsto da quasi dieci anni. Anche se esiste un obbligo e-
splicito alla sua implementazione per 1 Ministeri ed un’opzione vo-
lontaria per gli altri comparti !, le applicazioni realizzate non consen-
tono di definire un quadro chiaro e completo in merito alle sue carat-

11 D.1gs. 286/1999 ha segnato un momento decisivo per la struttura dei con-
trolli interni degli enti pubblici ed ¢ stato successivamente recepito in altri
comparti. A titolo esemplificativo, ricordiamo che I’art. 147 del Tuel ripropone
i principi, le finalita del suddetto decreto, rendendolo di fatto obbligatorio an-
che per gli enti locali.
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teristiche, agli effetti positivi derivanti dall’applicazione, agli stru-
menti piu idonei da utilizzare.

Sempre piu risulta necessario valutare la capacita dell’ente pub-
blico di indirizzare 1’amministrazione verso obiettivi strategici di
medio-lungo termine. Spesso, le amministrazioni pubbliche eviden-
ziano una gestione improntata alle necessita contingenti ed agli im-
pegni di breve termine senza considerare i risultati, gli effetti e la so-
stenibilita delle scelte politiche nel medio-lungo periodo.

I1 controllo strategico ¢ una funzione a supporto dei politici per ve-
rificare la capacita di raggiungere gli obiettivi del mandato ammini-
strativo e considerare gli effetti delle proprie scelte anche negli anni
futuri. Forse, proprio per questa caratteristica, il controllo strategico ¢
poco applicato nelle amministrazioni pubbliche del nostro Paese.

Tra 1 diversi comparti della pubblica amministrazione abbiamo
scelto quelli dei Ministeri e delle Regioni. Abbiamo inoltre delimita-
to I’area della ricerca scientifica al controllo strategico esercitato dai
soggetti pubblici considerati all’interno della struttura organizzativa e
con riferimento alla propria attivita.

Si tratta quindi di un lavoro che analizza piu casi di studio (multi-
ple case study). 1 Ministeri sono stati scelti a motivo della obbligato-
rieta del controllo strategico; le Regioni, in cui il controllo strategico
non ¢ obbligatorio in forza di una specifica norma, rappresentano un
comparto in cui le applicazioni di questa forma di controllo interno
sono state piu ampie e caratterizzate da elementi di eccellenza. In
questo quadro abbiamo scelto di analizzare nel dettaglio il caso del
Ministero dell’Economia e delle Finanze (Mef), della Regione To-
scana e dell’Emilia-Romagna.

In particolare, come meglio emergera nel corso della trattazione,
il caso del Mef ¢ caratterizzato da un’impostazione di matrice giu-
ridica, coerente con il D.lgs. 286/1999. Al contrario, 1 casi della
Regione Emilia-Romagna e della Toscana risentono di una logica di
tipo piu economico-aziendale, legata all’interpretazione del control-
lo strategico che offriremo in questo lavoro ed evidente nell’appli-
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cazione di strumenti come il bilancio sociale e la Balanced score-
card. L’intento ¢ di presentare casi di studio diversi, confrontandoli
e facendo emergere punti di convergenza, differenze e possibili li-
nee future di sviluppo.

Sulla base di queste considerazioni il nostro lavoro si propone di
delineare uno schema di analisi per meglio definire i caratteri pecu-
liari del controllo strategico nella pubblica amministrazione e le mo-
dalita per la sua concreta applicazione.

Oltre alle ipotesi di partenza ¢ necessario analizzare gli assunti
teorici che costituiscono 1 riferimenti fondamentali della ricerca.

Il controllo strategico, infatti, rappresenta una evoluzione del con-
trollo direzionale 2. Esso ¢ orientato al lungo periodo ed ¢ finalizzato
a cogliere le opportunita ed a contrastare le minacce ambientali 3. La
realizzazione del processo di controllo della strategia prevede la de-
terminazione degli obiettivi strategici formalizzati nel piano strategi-
co e, successivamente, la realizzazione dell’attivita di controllo e
monitoraggio 4.

I1 controllo strategico ¢ quindi una funzione a supporto del vertice
aziendale per valutare la capacita di raggiungere gli obiettivi strategi-
ci deliberati 3. In particolare, per la pubblica amministrazione si tratta
di una funzione a supporto del livello politico (Ministro, Presidente
della Regione, Sindaco, ecc.) per valutare la capacita dell’ammini-
strazione pubblica di conseguire gli obiettivi strategici di mandato.
Infine, 1’attuazione del controllo strategico consente di instaurare un
processo di feedback, per rimuovere le cause degli scostamenti regi-

2 A. BUBBIO, II budget, Milano, 11 Sole 24 Ore, 1995, p. 346; S. TERZANIL, Linea-
menti di pianificazione e controllo, Padova, Cedam, 1999, p. 197 e ss.

> W. H. NEWMAN, Constructive Control, Englewood CIliff, NJ, Prentice Hall, 1975;
W. H. NEWMAN, Direzione e sistemi di controllo, Milano, Etas, 1981, traduzione
italiana.

* P. LORANGE, Strategic control: a framework for effective response to environ-
mental change, Anniversary Publication of Imede, 1977.

5 P. LORANGE, S. M. MORTON, S. GHOSHAL, Strategic Control, St. Paul, West Pub-
lishing Co. 1986.
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