
Economia Aziendale Online 2000 Web (2010) 1: 119-137  

www.ea2000.it  DOI: 
 

 

Pietro Previtali 

University of Pavia, Via San Felice 7, Pavia, Italy 

E-mail: pietro.previtali@unipv.it 





Economia Aziendale Online  Vol. 4, 3/2013: 251-260 Working Papers 

www.ea2000.it 

DOI: 10.4485/ea2038-5498.003.0047 

 

  

 

 

Antonio Nisio 

Dipartimento di Studi Aziendali e Giusprivatistici, Università di Bari Aldo Moro 

E-mail: antonio.nisio@uniba.it 

 

 

 

 

 

 

 

 

Il Performance Contracting nelle Amministrazioni Pubbliche:  

problematiche e prospettive 
 

Antonio Nisio, Rossella De Carolis, Stefania Losurdo 

 

Abstract  

The process of public services outsourcing has created a system of parties that contribute to needs satisfaction 

and to public value creation. The functional separation between the public administration and the utilities pro-

ducers requires a rethinking of traditional control systems, to enable a more effective process of measurement 

and evaluation of overall performance and improve decision-making at political, strategic and operational level. 

This paper identifies, on theoretical basis, the role that the service contract can play in increasing emphasis on 

performance. 

Il processo di esternalizzazione dei servizi pubblici ha creato un sistema di soggetti che contribuiscono alla sod-

disfazione dei bisogni e alla creazione di valore pubblico. La separazione funzionale tra la Pubblica Amministra-

zione e i soggetti produttori di servizi richiede un ripensamento dei classici sistemi di controllo, al fine di con-

sentire un più efficace processo di misurazione e valutazione delle complessive performance e migliorare il pro-

cesso decisionale a livello politico, strategico e operativo. L’obiettivo del paper è individuare, sulla base degli 

approcci teorici, il ruolo che contratto di servizio può avere nel contribuire a sviluppare una tensione continua 

alla performance da parte di tutti i soggetti coinvolti.  
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1 – Premessa 

Dai primi anni ’80 la maggior parte dei paesi OECD 

è stata interessata da un ampio processo di riforma a 

livello di macro e micro-management (Kettl, 1992; 

2000), ispirato ai principi del New Public 

Management (Hood, 1991, 1995; OECD, 1997) e 

più recentemente della Public Governance 

(Borgonovi, 2005; Rhodes, 1996, Kooiman J., Van 

Vliet M., 1993; Kickert W.J.M., Klijn E.H., 1997). 

Quest’onda riformatrice ha, tra l’altro, evidenziato 

la necessità di porre attenzione ai risultati e di intro-

durre sistemi di performance measurement and 

management (Pollitt, Bouckaert 2004; Hood 2005; 

Van Dooren, Bouckaert, Halligan 2010) al fine di 

perseguire gli obiettivi progresso dell’intero Paese 

(Hope, 2013). 

I cambiamenti si sono realizzati con tempi e modi 

diversi nei vari Paesi, secondo il contesto istituzio-

nale, storico e politico, ma caratterizzandosi ovun-

que come una sostanziale e continua riforma della 

Pubblica Amministrazione in senso manageriale. 

La crisi della finanza pubblica, congiunta 

all’esigenza di produrre servizi più efficienti e più ri-

spondenti ai bisogni pubblici, ha condotto a esterna-

lizzare i servizi (Savas, 2000), separando le attività di 

indirizzo, governo e regolazione, rimaste in capo alle 

amministrazioni pubbliche, da quelle di produzione 

affidate a soggetti terzi, pubblici o privati, profit o non 

profit (Borgonovi, 2005; Vetritto, 2006). 
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La separazione dei ruoli tra soggetto titolare del-

la funzione e soggetto erogatore del servizio pubblico 

comporta la necessità di ripensare complessivamente 

le logiche e gli strumenti di programmazione, misura-

zione e valutazione delle performance realizzate. 

Le amministrazioni pubbliche, titolari della re-

sponsabilità degli effetti sociali ed economici, devono 

sviluppare la capacità di organizzare e guidare tutti i 

soggetti che concorrono e partecipano alla definizione 

e realizzazione dei servizi e delle politiche pubbliche. 

La scelta dell’esternalizzazione consiste 

nell’affidamento a un soggetto terzo di un’attività a 

rilevanza pubblica, cioè strumentale alla soddisfazio-

ne di un bisogno pubblico. Ne consegue che 

l’Amministrazione Pubblica (AP) deve dotarsi di 

strumenti che consentano di coprogrammare la per-

formance attesa e di misurare e valutare la realizza-

ta1. Inoltre, l’esperienza maturata ha dimostrato i li-

miti di un approccio basato sulla mera contrapposi-

zione d’interessi e ha aperto la strada, nella dottrina e 

nella prassi, alla ricerca di nuovi e migliori strumenti 

per consentire l’erogazione di servizi pubblici idonei, 

nella qualità e nella quantità, a soddisfare i bisogni 

della collettività amministrata (Longo, 2009).Tra di 

essi rientra il contratto di servizio.  

Tradizionalmente il contratto di servizio è stato 

utilizzato come strumento di regolazione dei rapporti 

tra l’amministrazione pubblica “cliente” e il soggetto 

terzo “fornitore”.  

Il presente lavoro, partendo dall’analisi della dot-

trina nazionale e internazionale, in tema di nuove 

modalità organizzative e gestionali nell’erogazione 

dei servizi pubblici locali e di rinnovate esigenze in-

formative per il governo dei servizi (Grossi, Mussari, 

2004; Farneti, 1995; Mele, 2009; Padovani, 2004; 

Riccaboni, Arezzini, 2007; Young, Padovani, 2008; 

Agranoff R., 2006; Deidda Gagliardo, 2007; Klijn 

E.H., 2008, Provan K.G., Kenis P, 2007), si pone 

l’obiettivo: 

– di esplicitare quali possano essere il processo di 

definizione, la struttura e i contenuti del con-

tratto di servizio, che, coordinato con i Piani 

industriali e le Carta dei servizi, supportino il 

sistema di performance measurement and 

management; 

– di verificare come il contratto di servizio possa 

svolgere un ruolo attivo nell’ambito del ciclo di 

gestione della performance dell’AP (Donahue, 

                                                 
1 Kooiman J. e Van Vliet M. sostengono che le am-

ministrazioni pubbliche sono responsabili della per-

formance di sistema, in Kooiman J., Van Vliet M., 

Governance and public management, in Eljassen 

K.A., Kooiman J., Managing public organizations: 

lessons from contemporary european experience 

Sage, London, 1993 

1989; Martin, 1999; 2007; Behn, 2003; Kettner, 

Martin, 1995);  

– nonché, di analizzare quali siano le condizioni 

organizzative, culturali e di contesto che possa-

no favorire l’utilizzo del contratto di servizio in 

ottica performance based. 

2 – Il processo di esternalizzazione dei 

servizi pubblici 

Nelle amministrazioni pubbliche di molti Paesi si è 

sviluppata una cultura maggiormente orientata alla 

performance e alla necessità di misurarla (Jackson, 

Palmer 1992; Bouckaert 1995; Hatry 1999). Una 

crescente attenzione, in particolare, è stata rivolta 

all’efficienza, all’efficacia e alla qualità dei servizi 

pubblici, da perseguire anche attraverso il passaggio 

da strutture burocratiche centralizzate ad ambienti 

gestionali più decentrati (Petrie, 2002). 

Il tema dell’esternalizzazione di attività e di ser-

vizi è centrale nel percorso di riforme (Mussari, 

2011), nella direzione di una rielaborazione profonda 

e decisa del vecchio modello dell’intervento pubblico 

(Mele, 2009). 

Con l’esternalizzazione l’amministrazione instau-

ra un rapporto di tipo contrattuale con il fornitore ri-

manendo direttamente responsabile della soddisfazio-

ne del bisogno pubblico. Tale processo dà luogo a un 

sistema di rapporti triangolare (Archibugi et al., 2000) 

tra i soggetti coinvolti:  

– l’azienda che eroga e gestisce il servizio, impe-

gnata di norma al raggiungimento di obiettivi di 

efficienza, efficacia ed economicità;  

– i cittadini nella loro duplice funzione di finanzia-

tori dell’amministrazione pubblica e di utenti fi-

nali dei servizi;  

– l’AP titolare della funzione pubblica e responsa-

bile del servizio (Canaletti, et al., 2010).  

All’AP compete l’analisi dei bisogni pubblici, 

l’attività di indirizzo, di coordinamento e di controllo 

degli input, degli output e degli outcome raggiunti: 

essa deve steering not rowing (Osborne, Gaebler, 

1992). Essa abbandona la funzione produttiva ed ero-

gativa in senso stretto e assume un ruolo attivo “per il 

miglioramento complessivo dell’azione amministrati-

va secondo una logica di collaborazione e di scambio 

reciproco” (Ricci, Landi, 2009: pp. 311-334) tra i 

soggetti coinvolti nella soddisfazione dei bisogni 

pubblici. 

La letteratura nazionale (tra gli altri Mussari, 

2005; Meneguzzo, et al., 2006; Padovani, 2004), e 

internazionale (tra gli altri Kettl, 1992; 2000; Darwin, 

et al., 2000; Walsh, 1995; Savas, 2000) si è ampia-

mente soffermata sulle motivazioni che spingono l’AP 

a esternalizzare la produzione di determinati segmenti 

di attività e di servizi, nonché sui rischi connessi 

all’utilizzo di tale strumento (Chandler, Feuille, 1991; 
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Kettl, 1993; Seindenstat, 1999; Kakabasde A., 

Kakabasde N., 2000).  

Al fine di ridurre i rischi dell’esternalizzazione 

ed evitare “l’esternalizzazione per abbandono” è ne-

cessario instaurare un rapporto relazionale con il ge-

store esterno in particolar modo combinando gli inte-

ressi del soggetto che assume l’incarico con gli inte-

ressi dell’amministrazione, non sempre coincidenti 

(Vetritto, 2006), rafforzare la funzione di pianifica-

zione strategica in capo all’AP nonché predisporre, 

implementare e applicare adeguati meccanismi di 

controllo e di incentivo e idonei strumenti correttivi. 

3 – Nuovi fabbisogni informativi per il 

governo dei servizi pubblici  

Il processo di esternalizzazione deve essere accompa-

gnato dalla capacità del soggetto pubblico di indiriz-

zare, coordinare e controllare l’attività di tutti coloro 

che concorrono alla soddisfazione dei bisogni pubbli-

ci. Le principali criticità nell’ambito dei rapporti tra le 

amministrazioni pubbliche e le aziende produttrici 

riguardano le asimmetrie informative e di potere che 

spesso rendono poco trasparente la gestione dei servi-

zi pubblici a discapito del valore per gli utenti. La 

causa è da imputare alla perdita da parte dell’AP del 

know how del servizio e, quindi, della possibilità di 

effettuare un’effettiva valutazione della performance 

(Migale, 2004). Il controllo della performance dei 

servizi pubblici esternalizzati, pur oggetto di rifles-

sione da parte della dottrina economico aziendale, è 

stato trascurato dalla prassi e non affrontato per molto 

tempo in maniera compiuta dal legislatore, con il ri-

sultato che una buona fetta di servizi è sfuggita al 

controllo sistematico dell’AP. Nell’ambito del siste-

ma integrato di controlli interni e di misurazione e 

valutazione della performance organizzativa nelle 

amministrazioni pubbliche locali (APL) non possono 

essere trascurati i servizi affidati all’esterno (Migale, 

2004; Persiani, 2003; Normann R., Ramìnez R., 1993, 

Voets J.,Van Dooren W., De Rynch F., 2008). Trala-

sciare i servizi esternalizzati significherebbe rinuncia-

re al principio di integralità del processo di program-

mazione e controllo di tutte le attività di cui è respon-

sabile l’AP (Farneti, 1995). Occorre individuare gli 

strumenti del controllo dei servizi esternalizzati e in-

tegrarli nell’ambito del sistema di controllo interno 

dell’AP per diverse ragioni: verificare il grado di 

soddisfazione dei bisogni e il livello di performance 

conseguito; acquisire una base di informazioni per le 

decisioni. 

Con il d.lgs. 150/2009, in tema di ciclo della per-

formance, e il d.l. 174/2012, in tema di controlli in-

terni nell’APL, si è fissata, a livello normativo, 

l’esigenza di misurare, valutare e gestire la perfor-

mance nell’erogazione diretta o attraverso organismi 

gestionali esterni dei servizi pubblici. 

Per rispondere a tali esigenze il controllo non può 

essere limitato all’inizio e alla fine del periodo di affi-

damento, ma deve essere eseguito con continuità per 

tutta la durata del rapporto.  

Il punto di partenza per le scelte pubbliche è 

l’individuazione dei bisogni della collettività e la con-

seguente definizione degli obiettivi strategici e delle 

politiche di intervento pubblico (Borgonovi, 2005). La 

definizione del disegno complessivo dei servizi pub-

blici segue due direzioni (Gori, Vittadini, 1999): a) 

analisi delle risorse disponibili e degli obiettivi strate-

gici del complesso delle aziende che fanno capo 

all’AP; b) individuazione, nell’ambito di specifici 

piani, del livello di servizi che s’intende garantire, 

specificandone gli aspetti qualitativi e quantitativi. 

In coerenza con le scelte di gestione complessiva 

dei servizi (obiettivi macro) si devono definire gli o-

biettivi specifici/aziendali (obiettivi micro). Tale atti-

vità non deve essere interpretata come un’indebita in-

tromissione nell’autonomia decisionale dell’azienda, 

ma come un necessario coordinamento tra titolare del 

servizio e soggetto erogatore (Persiani, 2003). La ge-

stione dei rapporti con i soggetti terzi e la ricerca di 

strumenti, formalizzati e non, per la responsabilizza-

zione sugli obiettivi costituiscono, invero, un’attività 

strategica per l’AP. Quest’ultima è sempre più confi-

gurabile come gestore di relazioni basate sulla concer-

tazione e sulla collaborazione (Garlatti, 2004). Tali 

rapporti non si esauriscono nella fase iniziale 

dell’affidamento, ma si sviluppano per tutta la durata 

del contratto, alimentate dai flussi informativi deri-

vanti da rendiconti periodici, che permettano di forni-

re al vertice dell’AP le informazioni necessarie a valu-

tare i risultati raggiunti e, eventualmente, a riposizio-

nare gli obiettivi (Formez, 2002; O’Toole, 1997; 

Agranoff, 2006).  

Il controllo sui risultati può assumere più forme 

(Riccaboni, Arezzini, 2007). L’amministrazione eser-

cita, infatti, un controllo, c.d. diretto, teso a monitora-

re la performance della società affidataria del servizio 

in termini di efficienza nell’uso delle risorse, di effi-

cacia nel conseguimento degli obiettivi fissati in fase 

di pianificazione e programmazione, di economicità 

nel senso di congruenza tra le varie grandezze espres-

sione di costi e ricavi e di sostenibilità finanziaria. Il 

controllo diretto permette all’AP, che con 

l’esternalizzazione ha trasferito il know how sui ser-

vizi, di poter ottenere uno storico di informazioni sul-

la gestione, senza le quali non sarebbe possibile ri-

formulare idonee scelte strategiche. Il controllo istitu-

zionale, invece, ha contenuto, motivazioni e modalità 

di esercizio diversi dal controllo diretto. L’AP, titolare 

della funzione pubblica, è tenuta a monitorare il grado 

di soddisfazione dei bisogni pubblici senza alcuna di-

stinzione tra produzione in economia e in outsourcing. 

Il controllo istituzionale può essere ulteriormente 

scomposto in tre diverse forme di controllo che si dif-
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ferenziano in base all’oggetto: controllo della qualità, 

controllo contabile e controllo strategico. 

Le AP, con riferimento alle diverse forme di con-

trollo, adottano modalità, strumenti e contenuti più 

idonei rispetto alle proprie caratteristiche ed esigenze, 

anche al fine di disporre di un insieme di regole per 

disciplinare i profili di pubblico interesse e, quindi, 

controllarne l’effettivo rispetto (Persiani, 2003). Il 

sistema di misurazione della performance delle AP, in 

relazione alle attività esercitate in concorso con sog-

getti esterni, deve prevedere: 

– strumenti informativi finalizzati alla misurazione 

e valutazione della performance dell’attività e-

sternalizzata; 

– informazioni rilevanti; 

– tempistica dei report; 

– soggetti responsabili della qualità e della tempe-

stività dell’informazione; 

– meccanismi di incentivo; 

– procedure di verifica delle informazioni prodotte. 

Tra gli strumenti a supporto della misurazione e 

valutazione della performance delle attività esterna-

lizzate vi è il contratto di servizio, il quale oltre a de-

finire il contenuto legale del rapporto, dovrebbe pre-

vedere obblighi di cooperazione, di reporting e di 

controllo sia direzionale sia strategico. 

4 – Dal Regulatory Contracting (RC) al 

Performance Contracting (PC) 

Nella logica burocratica il controllo della qualità dei 

risultati è sempre stato inteso come mero controllo 

dei processi (Borgonovi, 2005). 

Il contratto di servizio ha assunto, in questa vi-

sione, funzioni di tutela dell’interesse generale, speci-

ficando le obbligazioni, i processi, gli input e realiz-

zando una separazione funzionale di responsabilità.  

Tale approccio si è dimostrato inefficace e ha 

condotto a una progressiva riduzione della qualità del 

servizio e all’aumento dei costi. L’attenzione agli in-

put è incoerente rispetto a un’organizzazione pubblica 

sempre più orientata alla performance. La nozione di 

public performance si presenta ampia, complessa e di 

difficile misurazione (Van Dooren et al., 2010). Essa 

è: 

– multidimensionale, riguarda l’intero processo di 

produzione, dagli input agli output e agli outco-

me, e gli effetti di questi ultimi sui bisogni (Bou-

ckaert, Halligan 2008),  

– multilivello, deve interessare tutti i diversi livelli 

organizzativi micro, meso e macro (Bouckaert, 

Halligan 2008) coprendo l’intera catena del valo-

re;  
– soggettiva, cioè deve essere interpretata attraver-

so le lenti di coloro che sono coinvolti nella sua 

creazione, realizzazione e valutazione (Thomas, 

2007). 

Il contratto di servizio, in una logica managing 

for results, deve essere strutturato secondo modalità 

che consentano la misurazione e la valutazione della 

performance dei soggetti esternalizzati e la capacità di 

raggiungimento degli obiettivi dell’AP (Padovani, 

2004). Verso la fine degli anni ‘80, negli Stati Uniti si 

è iniziato a parlare di performance contracting (PC) 

in contrapposizione al regulatory contracting (RC)
 

(Donahue, 1989). Il contratto di servizio, nella logica 

regulatory, si basa sull’assunto che esista one best 

way per erogare servizi pubblici e che, pertanto, sia 

sufficiente una puntuale definizione negoziale dei 

processi produttivi ed erogativi.  

I contratti di tipo regulatory (Macneil, 1974) so-

no caratterizzati dalla presunzione di completezza, 

dall’irrilevanza dell’identità delle parti, dalla preva-

lenza degli aspetti formali, dalle sanzioni previste in 

caso di mancato rispetto degli obblighi contrattuali. 

Ogni contrattazione, in realtà, è caratterizzata 

dalla razionalità limitata e da possibili comportamenti 

opportunistici delle parti, che generano costi di tran-

sazione (Williamson, 1986). Tali costi aumentano nei 

contratti a lungo termine per la difficoltà di prevedere 

tutti i possibili eventi futuri e le modalità con cui af-

frontarli. 

Di conseguenza si sono avuti contratti incomple-

ti, che hanno richiesto rinegoziazioni delle condizioni 

ogni qualvolta si sono realizzate situazioni non previ-

ste. 

La specificità delle prestazioni è altra causa di 

incompletezza dei contratti e porta spesso a concen-

trare l’attenzione su ciò che risulta misurabile ma non 

necessariamente sugli aspetti più importanti della pre-

stazione (Holmstrom, Milgrom, 1992). 

La filosofia del PC, invece, pone l’accento 

sull’impatto dei servizi erogati sui bisogni dei cittadi-

ni-utenti. Essa consente il superamento della logica 

della mera contrapposizione di interessi tra soggetto 

affidante e soggetto erogatore ed esalta la dimensione 

cooperativa finalizzata al raggiungimento degli obiet-

tivi di qualità, efficacia, efficienza e impatto del servi-

zio pubblico, nonché alla maggiore collaborazione 

nella produzione e scambio di informazioni. In vari 

Paesi, il PC è uno degli strumenti adoperati ai diversi 

livelli di governo per migliorare la performance dei 

servizi.  

A oggi, non esiste una definizione comunemente 

accettata di PC, in quanto trattasi di uno strumento 

che ha assunto configurazioni assai diverse. 

Accogliamo ai nostri fini la definizione di Martin 

(1999: pp. 1-2): “A performance-based contract can 

be defined as one that focuses on the outputs, quality 

and outcomes of service provision and may tie at least 

a portion of a contractor’s payment as well as any 

contract extension or renewal to their achievement”. 

Il performance based contract (PBC) è, dunque, uno 

strumento che definisce aspettative di performance in 

termini di output, di outcome e di qualità piuttosto che 
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di metodi, di processi, di sistemi di produzione ed e-

rogazione. In tal senso il PC consente lo sviluppo di 

creatività e innovazione nella fornitura dei servizi e-

sternalizzati poiché, non concentrandosi sui processi, 

lascia liberi i gestori di scegliere modalità organizza-

tive, produttive ed erogative (Martin, 2002). I vantag-

gi del PC sono molteplici (Kettner, Martin, 1995): 

– chiara definizione delle aspettative del contratto; 

– responsabilità condivisa con il gestore; 

– incentivo a sperimentare metodi alternativi e più 

efficienti di gestione; 

– possibile comparazione dei costi e della qualità 

tra i gestori; 

– costruzione di una base informativa sui fattori 

che influenzano la performance. 

Martin (2002) sottolinea, in particolare, come il 

PBC sia in grado di cambiare il comportamento dei 

contraenti in modo da indurli a focalizzarsi maggior-

mente sulle performance. Gli obiettivi di performance 

sono obiettivi condivisi tra i contraenti ed entrambi 

hanno interesse al loro conseguimento. 

Nel PC il pagamento e la stessa possibilità di 

rinnovo del contratto possono essere legate alle per-

formance del gestore. L’intento è di responsabilizzare 

il gestore prevedendo standard di rendimento e misu-

re chiare e orientate ai risultati, in stretta correlazione 

con la maggiore autonomia di cui egli gode. Il PC è 

stato principalmente utilizzato con successo per i ser-

vizi alla persona. Esistono, tuttavia, i margini per ri-

tenere che tale strumento sia funzionale anche per al-

tre tipologie di servizio. Gli studi dimostrano che il 

PC possa essere adoperato in maniera più semplice ed 

efficace per gli "hard-services" (per esempio manu-

tenzione parchi, manutenzione delle strade e ripara-

zione, servizi di custodia, ecc) (Martin, 2002).  

Dall’esperienza sono emersi una serie di fattori 

critici per il successo del PC (Quality improvement 

center on the Privatization of Child Welfare Services, 

2009):  

– comunicazione continua tra amministrazioni 

pubbliche e private; 

– misure chiare delle prestazioni; 

– trasparenza sulle sanzioni e sugli incentivi; 

– fiducia reciproca dei ruoli e delle responsabilità; 

– definizione chiara dei ruoli e delle responsabilità; 

– contrattazione continua tra i due soggetti coinvol-

ti, che non si esaurisce alla fase iniziale del rap-

porto. 

Un ruolo significativo è svolto dal sistema delle 

relazioni tra le parti. MacNeil (1980), pur non negan-

do la validità della teoria classica del contratto 

(Campbell, 2004), enfatizza il ruolo giocato dalla 

flessibilità, dal confronto e dall’utilizzo di meccani-

smi non legali per la risoluzione di eventuali conflitti 

(modello relazionale). A differenza del modello tran-

sazionale, basato sulla competizione, il modello rela-

zionale si basa sulla cooperazione e sulla necessità di 

comunicazioni frequenti in grado di sviluppare una 

fiducia reciproca. Essa ha un effetto positivo 

sull’esternalizzazione perché da un lato è un elemento 

deterrente verso comportamenti opportunistici, 

dall’altro riduce i costi di transazione (Sicilia, 2010).  

5 – Modelli e approcci al PC 

Affinché un contratto possa definirsi di tipo perfor-

mance based, oltre ai contenuti legali, deve avere i 

seguenti requisiti (General Accounting Office, 

2002): 

– definire i risultati da conseguire, piuttosto che 

le modalità di svolgimento delle attività; 

– stabilire gli standard di performance da misura-

re (set measurable performance standards); 

– prevedere le modalità attraverso cui valutare la 

performance del gestore nell’ottica di sistema 

pianificato di controllo della qualità (tecniche di 

controllo, reporting, opzioni per la risoluzione 

delle controversie, meccanismi di revisione del 

contratto, modalità che assicurino il rispetto de-

gli obblighi amministrativi, delle leggi e dei re-

golamenti); 

– identificare idonei sistemi di incentivo, sia posi-

tivi sia negativi. 

Esistono più approcci al PC (Martin, 2007) 

riassunti nella Tabella 1. 

Elemento comune è la previsione di incentivi 

finanziari al raggiungimento di determinati livelli di 

servizio. Può, però, essere vantaggioso evitare di 

inserire incentivi finanziari nella fase di avvio del 

contratto al fine di concentrare l’attenzione 

sull’implementazione del sistema di collaborazione 

e di monitoraggio. Solo in seguito si formuleranno i 

collegamenti tra performance e incentivi finanziari 

e/o rinnovi o proroghe del termine di durata. 

Il monitoraggio della performance è condizione 

necessaria affinché il PC possa costituire uno stru-

mento di gestione strategica. Il performance monito-

ring supera il concetto di controllo di gestione, o-

rientato verso l’interno, per concentrarsi verso 

l’esterno sul “controllo del gestore” (Mussari, 

2005). Il performance monitoring risponde ampia-

mente alle crescenti esigenze di accountability ed è 

strettamente collegato alla necessità di servirsi di 

indicatori chiari e misurabili, sia in termini di pro-

cesso produttivo (input, processi), che di performan-

ce (output, qualità e outcome).  

L’amministrazione deve redigere il piano di 

monitoraggio ancor prima di pubblicare l’offerta 

(Eggers, 1997). Il piano dovrebbe prevedere 

(Friedman, 1997):  

– obblighi di reporting,  

– modalità attraverso cui condividere le informa-

zioni (i materiali e gli incontri), 

– procedure di reclamo, 

– strumenti di rilevazione della customer satisfac-

tion. 
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Tabella 1 – I modelli di Perfomance-Based Contracting 

APPROCCI DESCRIZIONE 

Bonus 

Prevede compensi aggiuntivi correlati a determinati livelli di produzione, 

qualità e risultati. I compensi sono predeterminati e condivisi con 

l’imprenditore. Si distinguono bonus approaches: sui costi, sulla proroga del 

termine del contratto, sul benchmarking. 

Step up - step down 

Prevede la determinazione di un livello base per le prestazioni. Il confronto 

tra i risultati e il livello base sarà oggetto di disincentivi finanziari (per risul-

tati < livello base) o di incentivi (per risultati > livello base). 

Hold back 

Prevede che l’amministrazione trattenga parte dei compensi stabiliti nel con-

tratto (ad es. 10%, 15%) fino alla verifica di congruità delle prestazioni agli 

obiettivi prefissati. 

Gain sarin 

Prevede una compartecipazione del gestore ai risparmi di costo conseguiti 

ovvero a entrate supplementari. Tali incentivi sono utilizzati per incoraggiare 

le imprese a ridurre i costi di erogazione dei servizi. 

Milestone 

Prevede che ogni utente sia considerato come un singolo progetto, con un 

punto di partenza ben identificabile (entrata in servizio), un punto di arrivo 

(uscita dal servizio) e altre milestone intermedie. Per ogni progetto è stabilito 

un compenso fisso e il gestore guadagna una parte del canone ogni volta che 

l’utente consegue ogni obiettivo intermedio. 

Output Prevede un collegamento diretto tra il compenso e la quantità di servizio of-

ferto. Il gestore sarà retribuito a una quota fissa per ogni servizio erogato. 

 

6 – Il performance contracting nel sistema 

di programmazione e controllo e nel ciclo 

della performance delle amministrazioni 

pubbliche locali 

L’esternalizzazione non è un semplice rapporto di 

fornitura di beni o servizi a favore dell’AP, ma una 

vera e propria scelta di partnership con soggetti terzi. 

A tal fine è necessario che l’AP definisca il portafo-

glio delle aree strategiche di intervento e che 

all’interno di esse individui quelle su cui concentrare 

risorse umane, strumentali e finanziarie per la produ-

zione in economia. Per le attività esternalizzate è ne-

cessario attivare un rapporto di collaborazione carat-

terizzato da logiche di "partnership", "cooperazione" 

e "condivisione degli obiettivi"(Dipartimento della 

Funzione Pubblica, 2004). L’AP è responsabile della 

verifica dell’efficacia e della qualità delle prestazioni, 

del controllo strategico e della valutazione delle per-

formance. Al soggetto produttore va riconosciuta la 

massima autonomia imprenditoriale in modo da favo-

rire la migliore efficienza e innovazione di prodotto e 

di processo. Nei servizi esternalizzati l'AP deve defi-

nire e controllare il risultato finale in termini di im-

patto sui bisogni dei cittadini (outcome) e presidiare 

la governance dell'intero processo. 

Per incrementare le possibilità di ottenere risulta-

ti positivi, il processo di esternalizzazione deve essere 

articolato in maniera ciclica. La prima fase di tale ci-

clo è rappresentata dalla definizione delle attività e 

dei servizi da esternalizzare in una logica make or 

buy. Tale decisione rappresenta una scelta di ordine 

strategico che non dovrebbe essere determinata da si-

tuazioni contingenti (riduzione dei costi, aggiramento 

limiti di finanza pubblica etc.). Pertanto, essa deve 

trovare collocazione nei documenti della pianificazio-

ne strategica dell’AP e in particolare, nel caso delle 

Amministrazioni Pubbliche Locali (APL), nel Piano 

Generale di Sviluppo, nella Relazione Previsionale e 

Programmatica e nel Piano della Performance e per i 

riflessi sulla dimensione finanziaria nel Bilancio di 

Previsione Pluriennale. 

La fase successiva è rappresentata dalla valuta-

zione delle condizioni dell’esternalizzazione e dalla 

definizione dei criteri di scelta del soggetto affidata-

rio. È in questa fase che la logica PC può svolgere un 

ruolo per migliorare l’efficacia e la qualità dei servizi: 

si devono definite adeguatamente le dimensioni rela-

zionali su base collaborativa, le responsabilità, i con-

tributi e i flussi comunicazionali in ottica di perse-

guimento delle diverse dimensioni della performance. 

Tutto ciò è da trasfondere nel contratto di servizio. I 

contenuti del performance based contract, in relazio-

ne alla misurazione, valutazione e gestione della per-

formance dell’attività o del servizio, dovranno essere 

allineati alle previsioni del sistema di misurazione e 

valutazione della performance adottato dall’APL, 

nonché prevedere l’integrazione del sistema informa-

tivo aziendale del soggetto affidatario con il sistema 

informativo e dei controlli interni 

dell’amministrazione affidante. È, pertanto, necessa-

rio che l’APL nell’elaborazione del sistema di pro-

grammazione e controllo e di misurazione e valuta-

zione delle performance preveda esplicitamente la 
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presenza di attività e servizi esternalizzati e che siano 

enunciate le modalità, le fasi, i soggetti e le responsa-

bilità. Ciò per presidiare la complessiva catena del 

valore (Porter, 1985), che comprende i contributi 

dell’amministrazione affidante e del partner. Nella 

logica performance based il contratto di servizio deve 

riportare al suo interno l’“estratto” del complessivo 

sistema di misurazione e valutazione della perfor-

mance e delle procedure di programmazione e con-

trollo riguardante i servizi. In particolare dovranno 

essere previsti:  

– le modalità attraverso le quali debbano essere fis-

sati e revisionati gli obiettivi del partner in rela-

zione agli obiettivi strategici dell’APL; 

– gli indicatori volti alla misurazione del grado di 

conseguimento degli obiettivi e di qualità 

dell’attività o del servizio; 

– i target da perseguire; 

– i contenuti della carta dei servizi esternalizzati e 

le modalità della sua conoscibilità per i cittadini; 

– le modalità e i tempi di monitoraggio e rendicon-

tazione delle performance conseguite; 

– i criteri, i tempi e la strumentazione con cui dati e 

informazioni saranno trasmesse all’APL, 

– le opportune procedure di audit su tali dati e in-

formazioni; 

– i criteri attraverso i quali saranno valutati i dati e 

le informazioni; 

– gli incentivi legati al grado di perseguimento de-

gli obiettivi; 

– le modalità di conciliazione nel caso di divergen-

ze nel processo di valutazione delle performance. 

La gestione della relazione con il partner dovrà 

consentire all’APL una continuativa possibilità di 

controllo del grado di perseguimento degli obiettivi di 

performance fissati. In particolare il sistema di con-

trollo di gestione deve consentire all’APL il monito-

raggio e il controllo delle dimensioni di performance 

previste dal contratto di servizio, concordate in sede 

di programmazione e riportate nella carta di servizi. 

Il Contratto di servizio deve consentire che la 

qualità dei servizi sia fissata, gestita, monitorata e 

rendicontata con modalità e strumenti identici a quelli 

utilizzati per i servizi e le attività prodotte in econo-

mia. È, pertanto, necessario definire le stesse dimen-

sioni rilevanti per rappresentare la qualità dei servizi: 

accessibilità, tempestività, trasparenza ed efficacia. 

L’APL deve avere continua contezza della qualità 

non solo tecnica ma anche, e soprattutto, percepita. Si 

devono prevedere nell’ambito del contratto di servi-

zio le modalità e la tempistica della rilevazione della 

customer satisfaction e della tempestiva comunica-

zione dei dati al sistema dei controlli interni 

dell’amministrazione, anche ai fini della misurazione 

e valutazione della performance.  

Oggetto di previsione deve essere, anche, la ge-

stione dei reclami. Essa deve avvenire in maniera co-

ordinata tra l’amministrazione e il soggetto gestore, in 

una logica di miglioramento continuo:  

– del singolo servizio e 

– delle politiche e dei programmi volti a soddisfare 

il particolare ambito dei bisogni sul quale agisce 

il servizio.  

In fase di controllo in itinere e, poi, di ripro-

grammazione le valutazioni emerse formeranno og-

getto di specifiche indicazioni ai diversi settori 

dell’amministrazione e al gestore al fine di migliorar-

ne la complessiva capacità di impattare sui bisogni dei 

cittadini e del territorio (ad esempio nel caso del ser-

vizio di raccolta dei rifiuti solidi urbani i flussi infor-

mativi alimenteranno il processo di pianificazione e 

controllo strategico per l’intera amministrazione e di 

controllo gestionale per la società appaltatrice, per il 

settore ambiente, per il settore polizia locale, even-

tualmente per il settore istruzione e cultura, etc.). 

In Italia anche il legislatore ha preso atto 

dell’accresciuto e ora fondamentale ruolo svolto dai 

servizi esternalizzati nella risposta ai bisogni delle 

collettività e dei territori e della necessità da parte de-

gli enti di sviluppare e/o migliorare la capacità di go-

vernance del complessivo aggregato pubblico locale 

(ente pubblico e insieme di partner che contribuiscono 

all’erogazione di servizi).  

Il decreto legislativo 150/2009 prevede, senza di-

stinguere le modalità attraverso le quali il servizio o 

l’attività è prodotto ed erogato, che: 

– “La misurazione e la valutazione della perfor-

mance sono volte al miglioramento della qualità 

dei servizi offerti dalle amministrazioni pubbli-

che” (art. 3, c.1).  

– “Il Sistema di misurazione e valutazione della 

performance organizzativa concerne: 

a) l’attuazione delle politiche attivate sulla sod-

disfazione finale dei bisogni della collettivi-

tà; 

……………. 

c) la rilevazione del grado di soddisfazione dei 

destinatari delle attività e dei servizi anche 

attraverso modalità interattive; 

……………… 

g) la qualità e la quantità delle prestazioni e dei 

servizi erogati;”(art. 8). 

La Commissione Indipendente per la Valutazio-

ne, la Trasparenza e l’Integrità delle Amministrazioni 

Pubbliche (CIVIT) nelle proprie delibere ha più volte 

affermato che per una adeguata valutazione della ca-

pacità delle amministrazioni pubbliche di incidere sui 

bisogni sia necessario includere il contributo in termi-

ni di output e outcome offerto anche dai contributor e 

tra questi i soggetti affidatari. 

È, pertanto, necessario che nella definizione dei 

contratti di servizio sia definita con attenzione e giusta 

rilevanza la dimensione della gestione, della misura-

zione e valutazione della performance. 

Nonostante la dottrina, come in precedenza scrit-

to, abbia evidenziato i vantaggi del performance based 
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contract, si sono riscontrati nella prassi forti ostacoli 

all’utilizzo di tali strumenti tra i quali: 

– la scarsa conoscenza delle modalità attraverso le 

quali misurare e valutare le performance, 

– l’asimmetria informativa nella fase iniziale della 

esternalizzazione 

– una cultura organizzativa non relazionale e col-

laborativa. 

Al fine di consentire una riflessione sul contin-

gente caso delle amministrazioni pubbliche italiane è 

necessario sviluppare la ricerca per verificare: 

– quali sono nella realtà delle amministrazioni 

pubbliche italiane i peculiari fattori che favori-

scono o ostacolano l’utilizzo del PC e  

– quale sia l’effettivo grado di integrazione dei 

contratti di servizio nell’ambito dei sistemi di 

programmazione e controllo e di misurazione e 

valutazione della performance. 
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