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INTRODUZIONE

Il funzionamento delle aziende del sistema sanitario pubblico ¢ sempre
piu condizionato da forti pressioni ambientali, di natura economica, politica
e sociale, correlate alle eterogenee istanze dei numerosi attori del settore.
Innanzitutto, le aziende subiscono le esigenze di contenimento dei costi per
la salute e di recupero di efficienza della finanza pubblica, a fronte di una
crescente richiesta di qualita dei livelli di cura.

Nel corso dell’ultimo decennio, infatti, le politiche di riequilibrio dei
conti pubblici nazionali e regionali hanno gravato profondamente sul sistema
sanitario riversandosi, soprattutto, sugli erogatori finali delle prestazioni di
assistenza i quali, di conseguenza, sono soggetti a una particolare attenzione
sulla gestione dei loro processi interni. La pressione sul rispetto dei vincoli
di bilancio, esercitata sulle aziende dal livello sovraordinato regionale e cen-
trale del contesto sanitario, di fatto, tende a delimitare I’autonomia manage-
riale del livello aziendale, spesso immobilizzandola nell’azione di contra-
zione dei costi e nell’impossibilita di realizzare nuovi investimenti, con evi-
denti riflessi sulla qualita dei servizi, sulle richieste di salute della popola-
zione e sulla crescita del sistema.

Le aziende sanitarie sono chiamate, pertanto, a dover soddisfare efficace-
mente i bisogni di salute dei pazienti compatibilmente con le risorse dispo-
nibili. L assunzione di responsabilita economica e sociale che ne deriva —
che, peraltro € una diretta conseguenza dell’introduzione del modello azien-
dale in sanita — implica uno sforzo di conciliazione di pressioni e istanze
divergenti; tale sforzo si traduce nella necessita di gestire i rapporti con gli
interlocutori aziendali secondo un orientamento improntato allo stakeholder
management approach.

E opportuno sottolineare che I’assunzione di responsabilita non deve es-
sere intesa quale attribuzione di priorita alle finalita di equilibrio economico-



finanziario di Stato e regioni, ma va interpretata come strumento di miglio-
ramento dei processi di tutela del diritto alla salute. In altri termini, 1’osser-
vanza dei principi di governo economico sottesi all’aziendalizzazione delle
strutture sanitarie pubbliche ¢ da intendersi quale guida dell’azione aziendale
del sistema di cura, la cui finalita essenziale resta il soddisfacimento dei bi-
sogni di assistenza dei pazienti e dei cittadini.

Il governo economico, quindi, ¢ espressione di comportamenti gestionali
coerenti con i valori di responsabilita, trasparenza, integrita ed equita che
postulano la sostenibilita delle attivita aziendali, anche attraverso il monito-
raggio degli impatti prodotti dalle stesse. I sistemi e gli strumenti di rendi-
contazione attualmente impiegati in sanita non sono, pero, in grado di co-
gliere appieno il valore degli output e degli outcome generati dalle aziende
sanitarie mediante i processi di assistenza che, per loro natura, presentano
un’elevata prospettiva value based.

Tutto cio € in armonia con le logiche di public governance secondo cui
I’azione di governo aziendale non puo prescindere dalla tutela, in maniera
etica, degli interessi degli stakeholder coinvolti.

Gli aspetti evidenziati risultano particolarmente significativi con riferi-
mento alla realta dell’ Azienda ospedaliero-universitaria (Aou), che costitui-
sce una delle diverse tipologie di erogatori di prestazioni di cura che com-
pongono il sistema di offerta sanitaria pubblica italiana. L’ Aou contribuisce,
infatti, alla copertura dei Livelli essenziali di assistenza (Lea) regionali ed &
chiamata a operare nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica. Tuttavia, la
propria natura ¢ quella tipica degli ospedali di insegnamento e la sua mission
¢ costituita dall’integrazione delle finalita e delle attivita di assistenza, didat-
tica e ricerca. Al suo interno, pertanto, si svolgono, secondo logiche di uni-
tarieta e inscindibilita, sia la funzione ospedaliera di assistenza sanitaria, sia
le funzioni universitarie scientifiche e di formazione.

Le Aou sono ambienti di cura in cui si producono prestazioni ambulato-
riali e di ricovero che, tendenzialmente, evidenziano un’elevata specializza-
zione clinica, anche in virtu degli impatti positivi che il contestuale esercizio
degli studi, delle sperimentazioni cliniche e della formazione degli stu-
denti/specializzandi assicura agli output assistenziali, in termini di qualifica-
zione e sviluppo delle cure attuali e future. Le Aou presentano, pero, anche
una notevole complessita strutturale che deriva dalla collaborazione con il
sistema universitario per il quale rappresentano il luogo di riferimento in cui
svolgere i tirocini formativi e le altre attivita proprie dei dipartimenti di area
medica degli atenei.

Il legame di integrazione delle Aou con le universita ¢ regolato, sulla base
delle indicazioni della normativa nazionale e regionale, attraverso specifici



protocolli di intesa che definiscono i criteri e le modalita della collabora-
zione. Questo legame, in particolare, rende le Aou ricche di capitale intellet-
tuale che, percio, sono istituzioni “knowledge intensive”, al cui interno si for-
mano le professioni mediche e le altre professioni sanitarie e si effettuano le
ricerche scientifiche. Il contestuale trasferimento delle conoscenze acquisite,
inoltre, favorisce il miglioramento dei percorsi diagnostico-terapeutici e con-
tribuisce all’innovazione dei modelli di gestione delle cure. Cid conferisce a
queste strutture e ai relativi outcome di salute un valore aggiunto dal forte
contenuto intangibile.

L’offerta assistenziale delle Aou, a differenza delle altre strutture sanita-
rie non universitarie del sistema di salute nazionale e regionale, ¢ condizio-
nata, in definitiva, dalla relazione con 'universita e dalle scelte didattico-
scientifiche di quest’ultima. Tali aspetti sono solo alcuni degli elementi di
complessita che caratterizzano queste aziende, con forti implicazioni sul loro
sistema di governance e sulle relative responsabilita economiche e sociali
nonché sulla correlata attivita di accountability che postula la trasparenza sui
risultati derivanti dall’azione di governo aziendale.

Queste tematiche hanno ispirato i contenuti del presente lavoro che, per-
tanto, analizza la relazione di interdipendenza che intercorre tra i processi di
public governance dell’Aou e i corrispondenti processi di accountability.
L’obiettivo del lavoro, infatti, ¢ studiare il nesso che lega tra loro i sistemi di
governance ¢ di accountability nel contesto dell’azienda sanitaria pubblica
declinando il focus dell’analisi sull’ Aou. Lo studio, che nello specifico argo-
menta la tesi dell’opportunita delle Aou di costruire un sistema di accounta-
bility coerente con la prospettiva di public governance, ¢ incentrato sulla
struttura di rendicontazione dei risultati e sugli strumenti di bilancio che tali
aziende impiegano per rendere conto ai propri stakeholder della loro respon-
sabilita economico-finanziaria e sociale.

Ai fini dell’obiettivo di ricerca ci si focalizza su piu livelli di analisi che
giustificano I’articolazione del lavoro in tre parti (o capitoli), come di seguito
indicato.

La prima parte (o primo capitolo del lavoro) studia la relazione di reci-
procita che interessa i processi aziendali di public governance e di accoun-
tability all’interno del contesto multi-stakeholder del sistema di tutela della
salute, partendo dall’analisi dei moderni approcci teorici della letteratura sui
modelli di governo delle aziende pubbliche. Tali approcci hanno evidenziato,
infatti, I’attenzione degli studiosi e degli operatori del settore sui risultati e
sugli impatti delle attivita aziendali, in coerenza con 1’introduzione delle ca-
pacita manageriali sottese ai processi di governance pubblica.



La seconda parte (o secondo capitolo del lavoro), invece, si concentra
sull’Aou che, come sottolineato, costituisce una particolare realta del conte-
sto sanitario in ragione del profilo plurifinalistico della mission e dei nume-
rosi interlocutori che influenzano 1’azione di governo aziendale. Il capitolo
introduce all’analisi del sistema di accountability delle Aou in correlazione
con le responsabilita di public governance delle stesse, presentando il com-
plesso contesto istituzionale e di governance che le caratterizza in forza
dell’integrazione delle funzioni di assistenza, didattica e ricerca. Si eviden-
ziano, quindi, le criticita aziendali connesse all’organizzazione e alla ge-
stione integrata delle attivita nonché al governo dell’articolato sistema di re-
lazioni con i propri Stakeholder.

La terza parte (o terzo capitolo del lavoro), infine, presenta un’analisi
empirica con cui si approfondisce il tema dell’accountability delle Aou nella
prospettiva di public governance. Il metodo prevede lo studio di quattro
esempi di Aou attraverso cui evidenziare, quindi, la rilevanza delle respon-
sabilitd economico-sociali di public governance e il loro legame di interdi-
pendenza con 1’accountability. L analisi si concentra, in particolare, sulla
struttura di accountability delle quattro Aou del sistema sanitario pubblico
dell’Emilia-Romagna (Aou di Bologna, Ferrara, Modena e Parma), selezio-
nate sulla base della loro consolidata esperienza di redazione del bilancio di
missione, quale strumento di rendicontazione extra-contabile impiegato per
I’integrazione, in forma congiunta e complementare, dell’informativa conta-
bile del bilancio di esercizio. L’analisi porta a considerare proprio tale inte-
grazione e come la stessa risulti essenziale ai fini dell’impostazione di si-
stemi di governance e di accountability coerentemente correlati.
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1. LE RELAZIONI TRA PUBLIC GOVERNANCE
E PUBLIC ACCOUNTABILITY
NELLA RENDICONTAZIONE
DEL VALORE IN SANITA

1.1. “Public governance” vs “government”: I’evoluzione del con-
cetto di governo dell’amministrazione pubblica e il contributo
delle discipline aziendali

L’esigenza di elevare i livelli di performance dei sistemi di produzione ed
erogazione, nonché di migliorare gli output e gli outcome delle attivita, ¢ alla
base del processo di trasformazione aziendale delle organizzazioni del settore
pubblico. Come ¢ noto, tale trasformazione ¢ stata avviata, attraverso un ampio
ventaglio di riforme', a partire dai primi anni Ottanta, inizialmente nei Paesi
anglosassoni, per poi diffondersi anche in Europa e in Italia®. In forza della

I'Sul processo di riforma che ha investito il sistema pubblico a livello internazionale, si veda,
per tutti: POLLITT C., BOUCKAERT G., Public management reform. A comparative analysis,
Oxford University Press, Oxford, 2000, traduzione italiana a cura di ONGARO E., La riforma
del management pubblico, Universita Bocconi editore, Milano, 2002.

2 In Italia il processo di riforma ¢ iniziato a partire dagli anni Novanta interessando, dapprima,
gli enti locali e le aziende sanitarie e poi, progressivamente, tutte le realta aziendali del settore
pubblico, con processi di cambiamento tuttora in corso. Su tali tematiche si vedano, fra gli altri:
ANESSI PESSINA E., Principles of public management, Egea, Milano, 2000; ANSELMI L., DONATO
F., MARINO L., PAVAN A., ZuCCARDI MERLI M., Il declino del sistema dei controlli manageriali
nelle pubbliche amministrazioni. Dal federalismo ai costi standard, FrancoAngeli, Milano,
2013; ANSeLMI L., Il processo di trasformazione della pubblica amministrazione. 1l percorso
aziendale, Giappichelli, Torino, 1995; ANSELMI L., Percorsi aziendali per le pubbliche ammini-
strazioni, Giappichelli, Torino, 2014; ANSELMI L., SAITA M., La gestione manageriale e strate-
gica nelle aziende sanitarie. L’evoluzione organizzativa del sistema sanitario nella prospettiva
federale, 11 Sole 24 Ore, Milano, 2002; D’ ALESSIO L., Logiche e criteri di armonizzazione nelle
recenti normative di riforma della contabilita pubblica, in Azienda Pubblica, n. 1, 2012, pp. 23-
39; FARNETI F., Il progressivo affermarsi del principio di accountability negli enti locali. Le
implicazioni di tipo manageriale, FrancoAngeli, Milano, 2004; FARNETI G., POZzOLI S. (a cura
di), Principi e sistemi contabili negli enti locali. Il panorama internazionale, le prospettive in
Italia, FrancoAngeli, Milano, 2005; MussarIR., Il management delle aziende pubbliche: profili
teorici, Cedam, Padova, 1994; MUSSARI R., Brevi considerazioni sui mutamenti in atto nei
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crescente rilevanza assunta nel contesto dalle questioni di natura economica, il
cambiamento si fonda, infatti, sull’unanime riconoscimento dell’inefficacia
del tradizionale modus operandi delle entita pubbliche e, in coerenza, sulla
chiara necessita di un mutamento radicale del modello di gestione.

Queste problematiche hanno favorito 1’applicazione al settore pubblico
delle logiche e delle metodologie proprie delle discipline aziendali®, conso-
lidando I’affermarsi di un diffuso orientamento manageriale negli studi na-
zionali e internazionali afferenti il sistema di governo delle amministrazioni
pubbliche. Tali studi hanno generato un filone di teorie fondato sulla ricerca
di nuovi modelli decisionali e hanno promosso 1’introduzione di principi e
criteri di governo economico volti alla responsabilizzazione sui risultati non-
ché alla trasparenza e all’etica dei comportamenti.

L’orientamento manageriale negli studi, in particolare, ha dato vita allo
sviluppo di un paradigma post-burocratico di governo pubblico, cosi come
sintetizzato dapprima nelle teorie del New public management (Npm)* degli
anni Ottanta e, piu tardi, nella sua evoluzione in New public governance
(Npg) quale modello gestionale piul confacente al settore”.

L’approccio teorico del New public management, infatti, presenta il princi-
pale limite di aver studiato il sistema pubblico con il presupposto di volervi
trasferire le logiche aziendali del settore privato, confidando che I’applicazione

sistemi di contabilita pubblica, in Azienda Pubblica, n. 1, 2012, pp. 11-21; REBORA G., Un de-
cennio di riforme: nuovi modelli organizzativi e processi di cambiamento delle amministrazioni
pubbliche (1990-1999), Guerini e Associati, Milano, 1999; Ricci P., Il potenziale impatto delle
nuove disposizioni contabili sui comportamenti aziendali e sul sistema economico, in Azienda
Pubblica, n. 1, 2012, pp. 41-51.

3 In tal senso si vedano, fra gli altri: BORGONOVI E., Ripensare le amministrazioni pubbliche.
Tendenze evolutive e percorsi di approfondimento, Egea, Milano, 2005; GUTHRIE J., HUMPH-
REY C., JONES L.R., OLSON O. (eds), International public financial management reform: pro-
gress, contradictions, and challenges, Information Age Publishing, Usa, 2005; MARCON G.,
L’evoluzione delle teorie sui processi decisionali delle amministrazioni pubbliche, premessa
per I’interpretazione della riforma della contabilita, in Azienda Pubblica, n. 3, 2011, pp. 207-
221; PAOLONI M., GraNDIS F.G., La dimensione aziendale delle amministrazioni pubbliche,
Giappichelli, Torino, 2007; SALVATORE C., Il processo di trasformazione dei sistemi di con-
trollo contabile e gestionale nelle aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2013.

4 Sul New public management si vedano, in particolare, i lavori di Christopher Hood tra cui:
Hoob C., The “New public management” in the 1980s: variations on a theme, in Accounting,
Organizations and Society, n. 2-3, 1995, pp. 93-109; Hoop C., The art of the state. Culture,
rhetoric, and public management, Oxford University Press, Oxford, 2000.

5 Un’ampia letteratura internazionale documenta I’evoluzione del paradigma del New public
management in quello di New public governance. Si vedano, fra gli altri: BAKvVIS H., JARVIS
M.D. (eds.), From New public management to New political governance, McGill-Queen’s
University Press, Canada, 2012; MENEGUZz0 M., Dal New public management alla New pu-
blic governance: il pendolo della ricerca sull’Amministrazione pubblica, in Azienda Pub-
blica, n. 3, 1995, pp. 491-510; OSBORNE S.P., The New public governance?, in Public Mana-
gement Review, Vol. 8, n. 3, 2006, pp. 377-387.
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di principi e strumenti in uso in tale settore potesse portare a un automatico
miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia dei servizi pubblici®. Il New pu-
blic management, quindi, ¢ ritenuto incapace di interpretare appieno le speci-
ficita decisionali e gestionali delle organizzazioni pubbliche, le quali non pos-
sono prescindere dalla complessa relazione che lega I’amministrazione al cit-
tadino e al contesto territoriale in cui la stessa si colloca.

La conseguente necessita di correggere il profilo di ricerca degli studi, in
considerazione delle peculiarita dei processi aziendali’ e delle correlate pre-
rogative di governo, ha portato all’introduzione di piu opportuni principi di
gestione incentrati sullo sviluppo delle capacita di governance®. Tali principi
pongono I’amministrazione pubblica al centro della crescita economica e so-
ciale della collettivita e del sistema di riferimento, in quanto le conferiscono
il ruolo di coordinatore e promotore delle relazioni interorganizzative, degli
interventi sistemici e dei collegati processi di reciprocita e influenza.

Cio evidenzia una netta contrapposizione con il tradizionale modo di in-
tendere il governo dell’amministrazione pubblica (o government) che indivi-
duava, invece, un «ruolo dirigista»’ del management pubblico, proprio per il
potere di dirigere i diversi attori del sistema socio-economico attraverso 1’im-
posizione normativa di obblighi e divieti. Il concetto di government rac-
chiude, in effetti, i principi del preesistente modello burocratico, che era
I’espressione di un approccio giuridico alla gestione, secondo cui I’autorita
decisionale era esercitata in derivazione di una razionalita gerarchica e for-
male del sistema istituzionale'’. L’ esercizio di poteri sovraordinati giustifi-
cava una progettazione delle politiche pubbliche in base a logiche gerarchi-
che di tipo top-down, a discapito, tuttavia, della cooperazione e della rela-
zione democratica con gli interlocutori economici e sociali.

Sulla scia evolutiva del New public management, il paradigma della New
public governance interpreta, dunque, ’esigenza di trasformazione del

6 Si veda: OSBORNE S.P., The New public governance?, cit., pp. 377-387.

7 Le specificita che contraddistinguono I’amministrazione pubblica sono riconducibili alla no-
tevole eterogeneita dei prodotti offerti, all’assenza del prezzo di cessione degli stessi, alla
formalizzazione dell’attivita amministrativa derivante dall’esercizio di poteri sovraordinati,
dall’influsso dei tempi e dei ritmi della politica e dalla necessita di ottenere il consenso. Per
approfondimenti si veda: BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni
pubbliche, Egea, Milano, 2005, pp. 41-55.

8 In proposito si veda: MENEGUZZO M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New
public management. L’esperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della gover-
nance locale, in Azienda Pubblica, n. 6, 1997, pp. 588-589.

% Idem, p. 589.

10°Sul modello burocratico di amministrazione pubblica si veda, ad esempio: BORGONOVI E.,
FATTORE G., LONGO F. (a cura di), Management delle istituzioni pubbliche, Egea, Milano,
2009, pp. 75-84.
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government, individuando una moderna dimensione di governo (o nuovo go-
vernment) dell’amministrazione pubblica maggiormente orientata al citta-
dino, enfatizzata attraverso la partnership e il networking, configurando una
rinnovata prospettiva dei public services''. A differenza del New public ma-
nagement che si concentra unicamente sull’organizzazione, la New public
governance si focalizza anche sul suo ambiente favorendo I’attivazione, da
parte del management pubblico, di processi di interazione e di coordina-
mento con i diversi interlocutori della societa civile'?. La prospettiva di effi-
cienza ed efficacia si amplia cosi dalla singola organizzazione all’intero si-
stema pubblico e alla rete interistituzionale', contemplando, insieme al mi-
glioramento della produttivita amministrativa, anche I’interesse collettivo.

Infatti, ’esigenza di recuperare la produttivita e di contenere i costi della
gestione pubblica aveva dato un forte impulso all’espansione del movimento
teorico del New public management contribuendo, altresi, a spiegare il focus
del management sull’efficienza interna, come anche 1’introduzione di logi-
che di economicita, di risultato e di performance. Tuttavia, proprio perché la
filosofia di approccio ¢ focalizzata sull’interno dell’organizzazione (sulla
struttura e sugli input di produzione, sugli obiettivi, sui processi € sui com-
portamenti interni), si ha una visione ristretta della performance dell’ammi-
nistrazione pubblica. Il paradigma della New public governance si concentra,
invece, sugli effetti (o outcome) che I’operato aziendale produce all’esterno
dell’organizzazione, dando luogo a un ampliamento della dimensione di va-
lutazione della performance aziendale'®. Ai principi di efficienza, efficacia
ed economicita si aggiungono, quindi, criteri ulteriori, tra cui la trasparenza,
la correttezza, 1’equita, la responsabilita, I’etica, la sostenibilita sociale e la
capacita di rendere conto dell’azione pubblica (accountability) ai diversi por-
tatori di interesse'”. In breve, I’attenzione del management pubblico sui ri-
sultati non si limita all’organizzazione, ma coinvolge, inoltre, il complessivo
sistema sociale di riferimento.

11'Si confronti con: PESTOFF V., BRANDSEN T., VERSCHUERE B., New public governance, the
third sector and co-production, Routledge, New York, 2012, p. 329.

12 Si consulti al riguardo: OSBORNE S.P., The New public governance?: Emerging perspectives
on the theory and practice of Public governance, Routledge, London, 2010.

13 Si veda: CEPIKU D., Governance: riferimento concettuale o ambiguita terminologica nei
processi di misurazione della PA?, in Azienda Pubblica, n. 1, 2005, pp. 105-131.

14 Al riguardo si veda, in particolare: GIOVANELLI L., La valutazione delle performance nel
percorso di cambiamento del settore pubblico, in GIOVANELLI L. (a cura di), La valutazione
delle performance in ambito sanitario. Profili teorici ed evidenze empiriche, Giappichelli,
Torino, 2013, pp. 3-20.

15 In tal senso si veda: MENEGUZZO M., Creazione di valore e sviluppo del capitale sociale:
la sfida per il sistema della PA italiana, in Rirea, n. 11-12, 2005, pp. 705-720.
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Il modello di gestione della New public governance inaugura, infine, una
stagione di apertura dell’amministrazione pubblica che trova fondamento
nella collaborazione sistemica (con le imprese, gli enti del terzo settore, le
altre istituzioni pubbliche e gli altri soggetti economici e sociali) e nella cen-
tralita della rete interorganizzativa. In altre parole, si assiste all’emergere di
una governance pubblica'® (o public governance) che si caratterizza per la
rilevanza delle interazioni con gli attori presenti ai vari livelli del contesto
politico e sociale, per il governo e il coordinamento di network e reti di rela-
zione (tra i vari organismi operanti nel territorio) e per 1’orientamento
all’esterno verso 1’ambiente economico e sociale'’.

In particolare, la relazione con le persone e con le altre organizzazioni,
pubbliche e private della rete, costituisce un aspetto cruciale del concetto di
governance pubblica'® e investe la dimensione politica, economica, sociale,

16 Sul tema della governance pubblica si veda, in particolare: MENEGUZZO M., BUBBICO F., CE-
PIKU D., COLANGELO R., GIORDANO R., SINISCALCHI A., D’ADAMO A., Governance pubblica:
approcci teorici ed esperienze, McGraw-Hill, Milano, 2006. E opportuno sottolineare che in
letteratura vi ¢ un largo impiego del termine governance, frutto di approcci differenti e concet-
tualizzazioni tutt’altro che univoche, per cui manca una definizione condivisa; con riferimento
ai processi di innovazione della pubblica amministrazione si ¢, tuttavia, abbastanza concordi
sulla concettualizzazione di governance come ampliamento del government e del New public
management. Per approfondimenti si veda ancora: CEPIKU D., Governance: riferimento concet-
tuale o ambiguita terminologica nei processi di misurazione della PA?, cit., pp. 105-131. Sui
diversi significati di governance si vedano anche, tra gli altri: KooiMAN J., Social-political go-
vernance: overview, reflections and design, in Public Management Review, Vol. 1, n. 1, 1999,
pp. 67-92; PETERS B.G., PIERRE J., Governance without government? Rethinking public admin-
istration, in Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 8, n. 2, 1998, pp. 223-
243; RHODES R.A.W., The new governance: governing without government, in Political Studies,
Vol. 44, n. 4, 1996, pp. 652-667; STOKER G., Governance as theory: five propositions, in Inter-
national Social Science Journal, Vol. 50, n. 155, 1998, pp. 17-28.

17 Si confronti con: MENEGUZZO M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New
public management. L’esperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della gover-
nance locale, cit., p. 589.

18 Nel concetto di governance pubblica, infatti, ¢ fondamentale la capacita di governo (stee-
ring) dei processi di interazione, attraverso il coordinamento delle complesse relazioni, oriz-
zontali e verticali, con i diversi attori (autonomi, ma interdipendenti) della rete. Si vedano, ad
esempio: KICKERT W.J.M., KLUN E.H., KoPPENJAN J.F.M. (eds), Managing complex net-
works: strategies for the public sector, Sage Publications, London, 1997, RHODES R.A.W.,
Governance and public administration, in PIERRE J. (eds), Debating governance: authority,
steering, and democracy, Oxford University Press, Oxford, 2000, pp. 54-90. Si evidenzia,
inoltre, che la prospettiva prevalente negli studi internazionali piu recenti in tema di gover-
nance pubblica ¢ proprio quella di governance di network (o governance network theory) che,
a consolidamento del fatto che I’amministrazione pubblica agisce in un sistema di reti, si sof-
ferma sulle capacita del management pubblico di promuovere e gestire network di soggetti
economici e sociali, nell’ottica di favorire lo scambio di risorse tra i partecipanti e il persegui-
mento di obiettivi condivisi. Nell’ambito della vasta letteratura sull’argomento si vedano, in
particolare: CEPIKU D., MUSSARI R., POGGESI S., REICHARD C., Special Issue on governance
of networks: challenges and future issues from a public management perspective Editorial, in
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culturale ed etica dei processi interazionali. Gli stakeholder, inoltre, non
hanno tutti la medesima capacita contrattuale; I’utente, ad esempio, e i citta-
dini in genere rappresentano gli interlocutori piu deboli della rete e, ai fini
della tutela dei loro interessi, 1 principi di governance pubblica (principal-
mente I’equita, la correttezza amministrativa, la trasparenza e la capacita di
dare conto della produzione e del consumo della ricchezza pubblica) assu-
mono un’importanza significativa all’interno di un quadro operativo piu de-
mocratico e partecipativo rispetto al passato. La governance pubblica de-
scrive, dunque, un rapporto coscienzioso tra pubblica amministrazione e cit-
tadino, poiché non solo stimola il coinvolgimento di quest’ultimo nei pro-
cessi di definizione delle scelte, nelle politiche di gestione dei servizi e
nell’azione amministrativa, ma implica, altresi, un sistema di governo re-
sponsabile, eticamente corretto ed equo delle risorse pubbliche.

Quanto sopra rappresentato ¢ coinciso con I’evoluzione dell’ambiente
esterno alla pubblica amministrazione che ha progressivamente mutato il
ruolo del cittadino da destinatario passivo della prestazione, all’interno di un
rapporto unidirezionale tra pubblica amministrazione e utente, a soggetto at-
tivo di una relazione di tipo bidirezionale, nella quale egli ¢ attore partecipe
dei processi di definizione delle policy. Cio ha portato alla necessita di pro-
gettare e attuare politiche pubbliche efficaci, con la conseguente opportunita
di sviluppare le capacita di governo delle relazioni con i vari rappresentanti
degli interessi economici e della societa civile'.

In definitiva, la concettualizzazione di governance ¢ introdotta nel si-
stema delle entita pubbliche con la diffusione degli studi sui nuovi modelli
manageriali di gestione? in risposta alle logiche evolutive del New public

Journal of Management & Governance, Vol. 18, n. 1, 2014, pp. 1-7; KEAST R., MANDELL
M.P., AGRANOFF R. (eds), Network theory in the public sector: building new theoretical
frameworks, Routledge, New York, 2013; LEwIS J.M., CONSIDINE M., ALEXANDER D., Inno-
vation inside government: the importance of networks, in BEKKERS V., EDELENBOS J., STEIN
B. (eds), Innovation in the public sector: linking capacity and leadership, Palgrave Macmil-
lan, UK, 2011, pp. 107-133; OsBORNE S.P., The New public governance?: Emerging perspec-
tives on the theory and practice of Public governance, cit.

19 In sintesi, tali esigenze esprimono e giustificano, dal punto di vista concettuale, la transizione
dalla nozione di government — che racchiude il significato tradizionale dello stile di governo
delle amministrazioni pubbliche ed ¢ contraddistinto dalle logiche del controllo giuridico — a
quella di governance — che racchiude, invece, un moderno approccio al management delle orga-
nizzazioni pubbliche ed ¢ guidato da criteri di governo economico e di responsabilita, in forza
delle interazioni fra molteplici centri di interesse. Per un chiarimento terminologico fra i concetti
di government e governance si veda: KOOIMAN J., VAN VLIET M., Governance and public mana-
gement, in ELIASSEN K.A., KOOIMAN J. (eds), Managing public organizations: lessons from con-
temporary European experience, Sage Publications, London, 1993.

20 Al riguardo si veda, ad esempio: MENEGUZZO M., CEPIKU D., D1 FILIPPO E. (a cura di), Ma-
nagerialita, innovazione e governance nella pubblica amministrazione, Aracne, Roma, 2006.
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management. Rappresenta, per I’appunto, il tratto saliente del processo di
transizione dal paradigma burocratico a quello post-burocratico?' dell’ammi-
nistrazione pubblica che ha decretato il superamento dello «schema autorita-
tivo di government» a favore dello «schema reticolare di governancex»*.

1.1.1. I principi di ““good governance™ per le aziende del settore pub-
blico

La concettualizzazione di governance, in letteratura, presenta una veste po-
lisemica con molte differenze nel modo in cui viene definita e applicata nelle
diverse discipline delle scienze sociali (dalla Sociologia alla Politica, al Diritto,
all’Economia delle imprese, all’Economia delle amministrazioni pubbliche
ecc.)”; vi sono, tuttavia, alcuni elementi in comune come I’enfasi sulla qualita
dei sistemi, sulla crescente necessita di maggiori interdipendenze sociali, sulla
cooperazione e sugli accordi pubblico-privato per migliorare la legittimita e
Iefficacia dei processi decisionali**. La governance esprime, infatti, una mo-
derna modalita del sistema di decisione e azione (policy making) di organizza-
zioni complesse, in quanto, rispetto al modello di controllo rigido e gerarchico
del government, celebra un sistema di governo piu flessibile e interattivo, pro-
motore di una maggiore collaborazione e fiducia tra gli attori sociali, e percid
piu adatto a interpretare I’evoluzione della societa civile.

Il concetto di governance, dunque, ha origine in ambiti disciplinari diversi
dall’Economia aziendale; la sua applicazione in campo economico, dap-
prima, alle organizzazioni del settore privato, e piu tardi, anche a quelle del
settore pubblico, ¢ associata alla nozione di “corporate governance”, o si-
stema con cui le organizzazioni sono dirette e controllate®”. Tale nozione ¢
stata introdotta dalle scienze giuridiche a seguito dello sviluppo delle grandi

21 Si veda: BuDD L., Post-bureaucracy and reanimating public governance: A discourse and
practice of continuity?, in International Journal of Public Sector Management, Vol. 20, n. 6,
2007, pp. 531-547.

22 In tal senso si veda: CIRILLO A., L’amministrazione relazionale. Modelli comunicativi di Pu-
blic Governance, in Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione, n. 4, 2011, pp. 59-78.
23 Sulle diverse «modalita di governance» si veda, ad esempio: TREIB O., BAHR H., FALKNER
G., Modes of governance: towards a conceptual clarification, in Journal of European Public
Policy, Vol. 14, n. 1, 2007, pp. 1-20.

24 Si veda: KoomMAN J., Social-political governance: overview, reflections and design, cit.,
pp- 67-92.

25 La corporate governance, che in letteratura individua una delle diverse manifestazioni di
governance, nasce come governance d’impresa, ma il suo significato, come evidenziato piu
avanti, ¢ stato esteso e adattato anche alle organizzazioni del settore pubblico. Si veda, ad
esempio: RHODES R.A.W., The new governance: governing without government, cit., p. 654.
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imprese e dei gruppi societari, proprio per definire i rapporti di coordina-
mento e di governo delle societa a base capitalistica (le corporation)*®, nel
rispetto degli interessi della proprieta (gli azionisti) nonché di tutti gli altri
stakeholder e della collettivita in generale?’.

Con particolare riferimento alle amministrazioni pubbliche, I’applica-
zione del concetto di corporate governance rappresenta un’estensione, in ot-
tica economico-aziendale, del suo significato giuridico originario (da “go-
vernance dell’impresa” a “governance delle aziende™). Nella sua accezione
economico-aziendale, in effetti, la governance individua I’insieme delle re-
gole, delle strutture e delle tecniche finalizzate al governo economico delle
aziende (sistema di direzione e controllo) con 1’attenzione rivolta non solo
all’efficienza e all’efficacia, ma anche alla correttezza delle decisioni e delle
azioni a tutela dei diversi soggetti portatori d’interesse del sistema aziendale.

In sintesi, 1’accostamento della nozione di corporate governance al set-
tore pubblico deriva dal fatto che tale nozione si riferisce al modo in cui
un’azienda ¢ governata e ai suoi comportamenti e, percio, riguarda chi o quali

26 1’accezione originaria della locuzione “corporate governance” & prettamente giuridica ed
¢ circoscritta alle sole societa di capitali. Il suo significato, infatti, concerne il complesso di
norme che disciplinano il funzionamento degli organi di governo delle grandi imprese quotate;
la finalita & quella di regolare i rapporti tra la proprieta (i numerosi azionisti, i quali non ge-
stiscono direttamente 1’impresa) e gli amministratori (0 manager delegati a gestire I’impresa),
in modo da indurre lo svolgimento della gestione societaria nell’interesse degli azionisti e
degli investitori di mercato. L’evoluzione degli studi sulla corporate governance (in partico-
lare, il suo richiamo negli studi economico-aziendali in relazione alla governance d’impresa)
ha, poi, ampliato 1’accezione originaria della locuzione secondo un’ottica che «qualifica I’or-
ganizzazione apicale e i principi basilari di condotta delle imprese in relazione all’ambiente
circostante» e che, pertanto, focalizza 1’attenzione sui rapporti di governo e sul contempera-
mento dei diversi interessi (potenzialmente divergenti) che convergono sull’istituto (impresa
o altro ente economico). In effetti, I’evoluzione degli studi sulla corporate governance ha,
inoltre, esteso I’applicabilita della nozione a tutte le tipologie di imprese e, altresi, alle altre
organizzazioni economiche (quali quelle del settore pubblico). Sull’evoluzione del concetto
di corporate governance si veda, in particolare: PROIETTI L., | molteplici significati della “go-
vernance’: verso un chiarimento in ottica economico-aziendale, in Sinergie Italian Journal
of Management, n. 73-74/07, 2011, pp. 343-368.

%7 La tutela degli interessi degli stakeholder rappresenta un elemento fondamentale della cor-
porate governance che, nella sua accezione pit ampia, include, oltre agli interessi degli azio-
nisti, anche le attese di altri soggetti coinvolti nelle dinamiche aziendali (lavoratori, creditori,
clienti, fornitori e, in generale, la comunita e tutti gli attori che popolano I’ambiente di riferi-
mento). Si veda, al riguardo, la concettualizzazione di corporate governance individuata
dall’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE): MILLSTEIN .M.,
Corporate Governance. Improving Competitiveness and Access to Capital in Global Market:
a report to the OECD, OECD Publishings, 1998. Sul concetto di corporate governance quale
sistema di direzione e controllo delle imprese societarie si vedano anche, ad esempio: DEMI-
RAG LS. (eds), Corporate governance, accountability and pressures to perform: an interna-
tional study, JAI Press, Stamford, 1998; KEASEY K., THOMPSON S., WRIGHT M. (eds), Corpo-
rate governance, Edward Elgar, Cheltenham, 1999.
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meccanismi e processi ne governano la gestione?®. Al riguardo, & opportuno
richiamare il fatto che, nelle entita aziendali del settore pubblico, gli organi
e 1 poteri di governo hanno carattere istituzionale e sono influenzati dal si-
stema politico e dalle relative dinamiche di acquisizione del consenso®. In
particolare, gli organi direttivi sono organi di espressione politica che eser-
citano i loro poteri per nome e per conto della comunita rappresentata. Nelle
amministrazioni pubbliche, infatti, il potere volitivo del soggetto economico
appartiene alla comunita dei cittadini — i quali sono, al contempo, finanziatori
(attraverso il prelievo fiscale) e destinatari dei servizi pubblici — ma viene
esercitato dai loro rappresentanti politici, designati, tramite il meccanismo
elettorale, ad assumere le decisioni aziendali*’. Ne deriva che, nelle ammini-
strazioni pubbliche, la figura corrispondente a quella degli azionisti dell’im-
presa privata, in veste di proprietari e di principali interessati alle vicende
aziendali, ¢ riconducibile alla comunita dei cittadini e, dunque, ai rappresen-
tanti politici delegati, dagli stessi cittadini, a definire le scelte di governo
aziendale. La concreta realizzazione di tali scelte, inoltre, spetta agli organi
della struttura amministrativa, o dirigenti, ai quali ¢ affidata la gestione

28 In tal senso si veda: RYaN C., NG C., Public sector corporate governance disclosures: an
examination of annual reporting practices in Queensland, in Australian Journal of Public
Administration, Vol. 59, n. 2, 2000, p. 5.

2 11 funzionamento delle amministrazioni pubbliche & influenzato da sistemi di regole e mec-
canismi decisionali e operativi complessi. Nello specifico, il “sistema istituzionale” definisce
la forma di Stato, gli organi, i rispettivi poteri e il sistema elettorale; determina altresi le regole
di funzionamento del “sistema politico”, tra cui le scadenze elettorali, la durata dei mandati e
i tempi di formazione dei governi che influenzano la razionalita amministrativa ed economica
della gestione. Il sistema politico, inoltre, definisce le modalita e le forme attraverso le quali
si acquisisce il consenso, le cui dinamiche si fondano prevalentemente sulla condivisione delle
idee proposte dalle diverse forze politiche. Il sistema politico, pertanto, afferisce al rapporto
tra i cittadini (rappresentati) e i politici (rappresentanti), alle regole del confronto tra maggio-
ranze e minoranze, all’equilibrio tra valori e interessi dei singoli individui e gruppi sociali
nonché ai comportamenti finalizzati a conseguire, mantenere e accrescere il consenso per le
decisioni assunte. Si evidenzia che il tradizionale funzionamento delle amministrazioni pub-
bliche privilegiava proprio questi due sistemi di regole, il sistema istituzionale e quello poli-
tico. L’introduzione, nel settore pubblico, delle logiche del funzionamento aziendale ha, poi,
introdotto un terzo sistema di regole, o “sistema aziendale”, con cui perseguire, tramite criteri
di razionalita economica, 1’equilibrio tra i bisogni collettivi e la limitatezza delle risorse di-
sponibili per soddisfarli. In proposito si veda: BoRGoNovI E., Principi e sistemi aziendali per
le amministrazioni pubbliche, cit., pp. 8-11.

30 Nelle entita aziendali del settore pubblico, dunque, la nomina dei componenti dell’organo
volitivo ¢ il frutto di un processo di rappresentanza politica. Tale processo si esprime sia at-
traverso meccanismi di votazione diretta, nel caso in cui i cittadini eleggono, per mezzo del
voto, 1 propri rappresentanti politici negli enti territoriali, sia attraverso meccanismi di vota-
zione indiretta, nel caso in cui i politici eletti dai cittadini nominano i componenti dell’organo
volitivo nelle amministrazioni funzionali agli enti territoriali.
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