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Abstract 

Crisis and change of public accounting institutions. The case of central state 
administrations  
The literature on public accounting and management traditionally payed considera-
ble attention to the programming, planning and reporting of the use of economic and 
financial resources. However, the effects that exogenous shocks – such as the first 
big financial, economic and fiscal crisis of the 21st century – exert on public finance 
and accounting institutions need to be better explored. In an attempt to fill this gap, 
this piece of research focuses on the case of Italian central state administrations, 
adopting the historical institutionalists’ theoretical framework about immediate and 
gradual institutional change. It relies on a documental analysis carried out on the 
main regulatory innovations introduced since the outbreak of the crisis to 2019, and 
on one author’s direct observation of the rules and systems placed at the centre of 
the study. What emerges is that, in the period of reference, the explored institutions 
considerably changed, and that their change only partially depended on the crisis. 
Specifically, the latter entered a process of gradual and incremental change that was 
already under way, triggering two main (European) reactions. The first one had the 
character of immediacy, while the other that of graduality.  
The evidence of the dynamism and non-static nature of the institutions of interest 
allows reflecting on relevant practical implications. 
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1. Introduzione

Programmare e pianificare l’uso delle risorse economico-finanziarie, nonché
rendicontarne l’utilizzo sono processi e attività fondamentali per guidare e re-
sponsabilizzare i comportamenti degli organi aziendali. Dotarsi di strumenti che 
ne consentano l’espletamento è essenziale per la rilevazione e l’analisi degli sco-
stamenti tra performance attesa e conseguita. Ciò è certamente importante non 
solo per gli organismi privati, ma anche per quelli pubblici che, nell’esercizio 
delle proprie funzioni, utilizzano risorse acquisite prevalentemente in forma coat-
tiva per creare valore (Borgonovi, 2001; Borgonovi e Mussari, 2011; Moore, 
1995). 

Focalizzando in questo lavoro la nostra attenzione sulla componente pubblica 
dell’universo aziendale, osserviamo che l’ampia letteratura nazionale e interna-
zionale in materia di elementi di programmazione, pianificazione e rendiconta-
zione si è prevalentemente concentrata su: 
 la necessità di un forte coordinamento tra programmazione e budgeting delle

risorse, così come tra queste e la più ampia programmazione strategico-ope-
rativa (Joice, 2005; Pavan e Reginato, 2012; Rubin, 1990; Scick, 1966) e le
difficoltà nel coordinare il complesso e interrelato settore pubblico (Bouckaert
et al., 2010; Bryson et al., 2009; Kaufmann, 2015; Lægreid et al., 2015);

 le possibili strutture di budget e di consuntivo e le loro basi contabili (Andriani
e Kober, 2010; Anessi-Pessina, 2014; Cantu, 2012; Caperchione, 2000; Car-
lin, 2005; Diamond, 2002; Farneti, 2004; Kluvers, 2001; Lapsley et al., 2009;
Lynch et al., 2017; Miller et al., 2018; Redburn et al., 2008; Robinson, 2013;
Van der Hoek, 2005);

 l’esigenza di armonizzazione all’interno del settore pubblico i principi e i cri-
teri cui uniformare la gestione delle risorse, la rendicontazione e la diffusione
delle informazioni contabili (Anselmi, 2009; Bellanca e Vandernoot, 2014;
Brusca e Martinez, 2016; Caperchione, 2012; Manes-Rossi et al., 2016a, b;
Mussari, 2014; Soverchia, 2008).
Ad essere stato approfondito è stato, in particolar modo, l’impatto che la ma-

nagerializzazione delle amministrazioni pubbliche ha avuto su tali aspetti. Rea-
lizzatasi con l’affermarsi del paradigma del New Public Management (NPM) 
(Hood, 1991), le sue implicazioni in termini di crescente enfasi sui risultati, in-
stillazione dei principi della competizione e maggiore discrezionalità manageriale 
(Hood, 1995) – per lo meno laddove è possibile riconoscerne una effettiva imple-
mentazione – hanno avuto degli effetti su quanto di nostro interesse. Hanno, in-
fatti, condotto ad una maggiore disaggregazione del settore pubblico, più difficile 
da coordinare e rendere coeso verticalmente e orizzontalmente (Christensen e 
Lægreid, 2007; Ling, 2002; Osborne, 2006; 2010; Patrick e Brown, 2007), ma 
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anche al passaggio ad una gestione interna per obiettivi e a rilevanti cambiamenti 
contabili. Tra questi ultimi rientrano (Cothran, 1993; Kelly e Wanna, 2000; Olson 
et al., 1998; Redburn, 1993; Thompson, 1994): la sostituzione di budget in cui le 
spese sono dettagliate per singole voci (line-item) con budget che lascino ai ma-
nager maggiore libertà nello scegliere il mix di risorse che porti al successo di un 
programma e all’ottenimento di determinati risultati (Wilenski, 1986); l’adozione 
della base contabile economico-patrimoniale e di standard contabili simili a quelli 
applicati nel settore privato. 

In contesti diversi da quelli dei Paesi anglosassoni, pur avendo riscosso un 
certo fascino, tali logiche non hanno attecchito come sperato e si sono spesso re-
gistrati notevoli gap tra quanto atteso e quanto realizzato. Questo è vero anche per 
l’Italia, dove la cultura eccessivamente legalistica e l’introduzione dell’NPM by 
law (Kuhlmann, 2010; Panozzo, 2000) non hanno sortito grandi effetti. Anzi, le 
riforme atte a introdurre i principi manageriali del settore privato in ambito pub-
blico hanno per lo più condotto a implementazioni solo formali di quanto previsto 
dalle norme, senza rivoluzionare processi e strumenti di finanza e contabilità pub-
blica (Anessi-Pessina e Steccolini, 2006; Caperchione, 2003).  

Successivamente, la crisi di dimensioni globali, scoppiata sul finire del 2007 
come crisi finanziaria e presto trasformatasi in crisi economica e fiscale (soprat-
tutto dell’Eurozona), ha determinato un significativo impatto sull’universo pub-
blico. Tutto ciò ha stimolato l’interesse di molti studiosi per i temi dell’austerity 
management e, in particolare, del cutback management, definito da Levine 
(1979) come gestione del cambiamento organizzativo verso un minor consumo 
di risorse. Dopo circa un ventennio di sostanziale stasi, la letteratura sul cutback 
si è, infatti, recentemente arricchita di cospicui contributi (e.g., Cepiku et al., 
2018; Cepiku et al., 2016; Dougherty e Klase, 2009; Guo e Neshkova, 2018; Kic-
kert et al., 2015; Kickert e Randma-liiv, 2017; Kim e Chen, 2020; Piatak, 2019; 
Pollitt, 2010; Raudla et al., 2015; Van der Voet, 2019), i quali si sono concentrati 
su: 
 le tipologie di tagli (lineari o mirati) della spesa pubblica effettuati in vari Paesi

e ai diversi livelli amministrativi in risposta allo stress fiscale;
 l’approccio decisionale (incrementale o razionale) che le stesse sottendono;
 il grado di accentramento/decentramento delle decisioni di budget da esse ri-

chiesto;
 la reazione dei dipendenti alla loro applicazione.

Tuttavia, il cambiamento che la crisi ha generato nel complesso insieme delle
istituzioni di finanza e contabilità pubblica, qui intese come le regole, le norme e 
i sistemi che governano l’attività politica e la condotta organizzativa (Mahoney e 
Thelen, 2010) in ambito finanziario-contabile, non è stato ampiamente approfon-
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dito, nonostante la loro sicura importanza in questi frangenti storici. Nello speci-
fico, mentre esistono analisi che prendono in considerazione il cambiamento delle 
istituzioni di governance economico-finanziaria dell’Unione Europea (Salines et 
al., 2012; Schwarzer, 2012; Verdun, 2015), mancano studi che analizzino nel det-
taglio il contenuto e le modalità di implementazione del mutamento subito dalle 
istituzioni di interesse nei singoli Paesi. 

Il cambiamento istituzionale è stato tradizionalmente ricondotto al manife-
starsi di shock esogeni e considerato come brusco e repentino. Studi relativa-
mente più recenti hanno invece evidenziato come non tutti gli shock portino a 
cambiamenti di questo tipo e non tutto il cambiamento sia generato dagli shock 
(Pierson, 2004). In quest’ottica, al cambiamento istituzionale è riconosciuta an-
che una natura graduale e incrementale, oggi largamente accettata ed evidenziata 
in più lavori che si occupano di studiare gli effetti della crisi da noi analizzata o 
di altri shock (Mayntz, 2012; Peters, 2011; Salines et al., 2012; Schwarzer, 2012; 
Van der Heijden, 2017; Verdun, 2015).  

Con l’obiettivo di colmare il gap identificato, il presente lavoro si concentra 
sul contesto italiano. La finanza e la contabilità pubblica in Italia, Paese profon-
damente colpito dalla recente crisi, sono state oggetto di un’ampia e rilevante ri-
forma nel 2009 e di successivi e significativi interventi. Ne sono derivati cambia-
menti della struttura del bilancio pubblico e un’intensificazione del coordina-
mento e dei controlli della finanza pubblica. Ma qual è stato il ruolo giocato su di 
essi dalla crisi, profondamente avvertita nel Paese nelle sue varie forme? 

Focalizzandosi sul livello centrale-statale, cui è in primo luogo rivolta l’ap-
pena richiamata riforma del 2009, le domande di ricerca cui gli autori intendono 
rispondere sono: 

Quali sono (se esistono) gli effetti generati dalla prima grande crisi del XXI 
secolo sulle istituzioni italiane di finanza e contabilità pubblica delle amministra-
zioni centrali dello Stato? È ad essa che sono ascrivibili i rilevanti cambiamenti 
di tali istituzioni nel periodo di riferimento? Si tratta di cambiamenti bruschi ed 
improvvisi o di cambiamenti graduali? 

La risposta a tali domande si baserà sull’utilizzo di un metodo qualitativo dato 
dall’analisi dei testi normativi e dei report ufficiali di commento ad essi, nonché 
dall’esperienza da “osservatore privilegiato” di uno dei coautori. 

Le restanti sezioni dell’articolo sono dedicate a: la presentazione del fra-
mework teorico di riferimento; il chiarimento delle scelte metodologiche; l’analisi 
dei cambiamenti nelle istituzioni in oggetto succedutisi dallo scoppio della crisi 
ad oggi; la discussione dei risultati e alcune considerazioni conclusive.  
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2. Shock esogeni e cambiamento istituzionale

Le crisi economico-finanziarie, ossia le situazioni che determinano con-
trazioni significative del prodotto interno lordo (PIL) di uno o più Paesi a 
seguito della perdita di valore di alcuni asset finanziari, insieme alle guerre, 
sono gli esempi più significativi di ciò che gli istituzionalisti storici defini-
scono come shock esogeni (Van der Heijden, 2011).  

Si tratta di eventi o serie di eventi che hanno origine esternamente alle 
istituzioni e che portano a condizioni di incertezza che hanno tutte le poten-
zialità di condurre a momenti critici di scelta (giunture critiche) nei quali si 
portano al vaglio diverse opzioni di cambiamento radicale (Capoccia, 2015). 
Entrambe le circostanze, inoltre, non si esauriscono in loro stesse.  

Focalizzando l’attenzione su quanto di nostro interesse, possiamo certa-
mente dire che le crisi di natura economico-finanziaria, una volta innescate, 
generano facilmente crisi di natura diversa. Quella esplosa poco più di un 
decennio addietro, ad esempio, con riferimento alle amministrazioni pubbli-
che, ha evidentemente causato una correlata e profonda crisi del debito pub-
blico nell’Eurozona, insieme a rilevanti crisi politiche ed organizzative.  

A proposito di cambiamento istituzionale, agli esordi dei loro studi, gli 
istituzionalisti storici hanno principalmente messo in evidenza come lo 
stesso non avvenisse frequentemente e come, anzi, le istituzioni fossero re-
stie al cambiamento, tendendo a persistere per lunghi periodi di tempo in una 
forma di path dependence (Campbell, 2010; Pierson, 2000; Van der Heijden, 
2017). Per tali ragioni, paradossalmente, il focus si è incentrato sulla conti-
nuità e staticità delle istituzioni, piuttosto che sul loro cambiamento (Maho-
ney e Thelen, 2010). Invero, il cambiamento è stato tradizionalmente conce-
pito solo come brusco, improvviso. Esso è stato cioè considerato come un 
fenomeno sporadico che si manifesta dopo lunghi periodi di stabilità e che, 
solo in seguito a shock esogeni e cambiamenti ambientali, arriva a rompere 
un equilibrio stabile e ad indirizzare le istituzioni verso una nuova condizione 
di equilibrio: punctuated equilibirium (Capoccia e Kelemen, 2007; Peters et 
al., 2005; Thelen, 2002).  

Sebbene questa sia stata la visione dominante per lungo tempo, c’è chi, 
come Streeck e Thelen (2005), teorizza un continuo dinamismo delle istitu-
zioni, che non cambiano solo a seguito di shock e di reazioni forti e improv-
vise, ma anche indipendentemente da questi, nonché in maniera graduale e 
che, pure quando mostrano una certa continuità, in realtà, si adattano, si ri-
producono, si replicano, reagiscono e si rimpongono.  

L’evoluzione graduale e incrementale delle istituzioni e la significatività 
di un tale cambiamento sono stati e sono al centro di molti studi (Kickert e 
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Van der Meer, 2011; Pierson, 2004; Streeck e Thelen, 2005; Thelen, 1999; 
2004) volti a chiarire come non tutti gli shock conducano a repentini e im-
provvisi cambiamenti delle istituzioni e come mutamenti di origine diversa 
e meno evidenti, se sommati, possano modificarne completamente o quasi le 
funzioni e gli scopi (Thelen, 2002, p. 101).  

D’altronde, una tale visione più dinamica delle istituzioni è assolutamente 
coerente (molto più di quella statica) con la concezione delle stesse come 
strumenti che sollevano considerazioni sulle risorse e hanno conseguenze di-
stributive (Mahoney e Thelen, 2010).  

I due autori appena menzionati, seguendo Streeck e Thelen (2005), indi-
viduano quattro tipi di cambiamento graduale: la rimozione (displacement), 
la stratificazione (layering), la deviazione (drift) e la conversione (conver-
sion), che rappresentano le tipologie alle quali si è soliti fare riferimento negli 
studi che ammettono e analizzano l’esistenza di cambiamenti istituzionali 
diversi da quelli bruschi e discontinui (Carey et al., 2019; Rocco e Thurston, 
2014; Salines et al., 2012; Shpaizman, 2014; Schwarzer, 2012; Van der 
Heijden, 2017; Verdun, 2015). 

La rimozione si verifica quando nuove istituzioni sostituiscono quelle esi-
stenti. Un tale rimpiazzo, tuttavia, pur potendo portare a cambiamenti radi-
cali, non è improvviso come quello teorizzato dai sostenitori del cambia-
mento brusco e discontinuo, ma è piuttosto lento e graduale e segue un pe-
riodo in cui le nuove istituzioni coesistono con quelle precedenti. 

La stratificazione si realizza quando nuovi elementi si sovrappongono 
alle istituzioni esistenti, cambiandone – talvolta anche in modo sostanziale – 
le modalità in cui queste dirigono i comportamenti. 

La deviazione, invece, si ha quando, a causa della mancata azione degli 
attori chiave, le istituzioni rimangono le stesse, ma è il loro impatto a cam-
biare in seguito a mutamenti (non improvvisi, bensì graduali) nelle condi-
zioni a loro esterne. 

La conversione, infine, avviene quando istituzioni già esistenti non ven-
gono modificate nella forma, ma sono utilizzate in modi nuovi e messe al 
servizio di nuovi fini.  

Mahoney e Thelen (2010) individuano anche le condizioni che favori-
scono l’emergere dell’una o dell’altra tipologia di cambiamento. Nello spe-
cifico, identificano come determinanti una caratteristica del contesto politico 
e una caratteristica delle istituzioni target, rispettivamente le possibilità di 
veto concesse ai sostenitori dello status quo e il livello di discrezione lasciato 
agli attori coinvolti nell’interpretazione e attuazione delle regole. 

Come si evince dalla Figura 1, laddove vi siano forti possibilità di veto è 
molto più probabile che il cambiamento graduale prenda la direzione della 
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stratificazione (in presenza di una scarsa discrezione nell’interpretazione e 
nell’attuazione delle regole) o della deviazione (in concomitanza con un’ele-
vata discrezione interpretativo-attuativa), nessuna delle quali si sostanzia in 
una modifica diretta delle istituzioni previgenti. 

Figura 1 - Tipologie e determinanti del cambiamento graduale delle istituzioni 

Source: Mahoney e Thelen, 2010, p. 19. 

Diversamente, quando gli agenti del cambiamento godono di poche pos-
sibilità di veto nel mantenere lo status quo, è più facile che si attui un cam-
biamento di rilievo e visibile, come la rimozione, o sostanzioso, ma non for-
male, come nel caso della conversione. Il primo è più tipico di situazioni in 
cui le poche possibilità di veto si combinano con istituzioni che consentono 
bassi livelli di discrezione agli attori che devono interpretarle e implemen-
tarle, mentre la seconda è più frequente in circostanze in cui le istituzioni si 
caratterizzano per il lasciare ampia discrezione nella loro attuazione. 

3. Metodo della ricerca

Come anticipato nella sezione introduttiva – nell’investigare sugli effetti
della prima crisi globale del nostro secolo sui cambiamenti delle istituzioni 
di finanza e contabilità pubblica – il presente studio si concentrerà sul caso 
italiano. D’altronde, l’Italia rappresenta una delle nazioni che, soprattutto 
quando la crisi ha assunto la veste di crisi dei debiti sovrani dell’Eurozona, 
ha mostrato particolari sofferenze. Difatti, insieme al Portogallo, alla Grecia, 
alla Spagna e anche all’Irlanda (da qui l’acronimo PIIGS), è tra i Paesi che 
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ne sono stati più pesantemente coinvolti (Fernandes e Mota, 2011; Ve-
rashchagina e Capparucci, 2013). 

Nello specifico, nell’ambito del contesto aziendale pubblico, all’interno 
del quale il cambiamento avviene per il tramite delle riforme (Pollitt e Bouc-
kaert, 2011), l’attenzione sarà rivolta agli interventi normativi che hanno ri-
guardato le istituzioni oggetto di nostro interesse con riferimento alle ammi-
nistrazioni centrali dello Stato. Del resto, è a tali istituzioni che si rivolge in 
prima battuta il rilevante intervento di riforma del 2009. Peraltro, i cicli di 
programmazione, pianificazione e rendicontazione nei quali esse si inseri-
scono influenzano quelli degli altri livelli di governo. Inoltre, il livello am-
ministrativo centrale è il primo percettore della crisi e delle sue conseguenze, 
quello che ha il contatto più diretto con le organizzazioni dell’Unione Euro-
pea, con le loro direttive e con i vincoli dalle stesse imposti e, naturalmente, 
quello che ha le maggiori responsabilità nel programmare, rendere operative 
e controllare gli effetti delle “risposte” alla crisi.  

È sul livello centrale che, infatti, gli effetti della crisi si sono palesati e 
sono stati avvertiti fin da subito con tutta la forza che li ha contraddistinti ed 
è quello il luogo dove si programma la strategia di un Paese e se ne pianifica 
l’implementazione, certamente con i dovuti sforzi di coordinamento e di 
coinvolgimento degli altri livelli di governo (regioni, enti locali).  

Nel caso dell’Italia, il livello centrale è anche quello rimasto più “illeso” 
dalle riforme di NPM a contenuto contabile succedutesi negli anni Novanta. 
In un generale contesto di riforme manageriali arrivate in ritardo e caratte-
rizzatesi, in gran parte, per il soffrire di evidenti deficit di attuazione (Ongaro 
e Valotti, 2008), le amministrazioni centrali e i loro sistemi contabili hanno 
subito minori tentativi di cambiamento rispetto ai livelli amministrativi sub-
nazionali. Si ritiene, quindi, che un contesto da questo punto di vista più “ar-
retrato”, in cui la crisi può aver avuto potenzialmente a disposizione più ampi 
margini di intervento, rappresenti quello più idoneo per analizzare la misura 
in cui lo shock in questione abbia innescato cambiamenti bruschi e improv-
visi sulle istituzioni di finanza e contabilità pubblica, nonché la possibilità 
che esso abbia generato cambiamenti graduali e incrementali delle stesse. 

Per trovare risposta alle nostre domande di ricerca, ci serviremo di un 
metodo prettamente qualitativo basato su un’analisi documentale e sull’os-
servazione diretta (Bowen, 2009; Spradley, 2016), ovvero: 
• sull’analisi del contenuto degli interventi normativi concernenti la finanza

e la contabilità delle amministrazioni centrali approvati dal manifestarsi
della crisi in esame al 2019. Analisi, questa, effettuata da entrambi gli
autori del presente lavoro;
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• sull’approfondimento delle previsioni normative e delle loro implica-
zioni, attraverso le riflessioni e le note all’uopo predisposte e pubblicate
dalla Ragioneria Generale dello Stato (RGS);

• sull’esperienza da “osservatore privilegiato” di uno degli autori, avente
incarichi parlamentari e governativi di rilievo nell’ambito oggetto di ana-
lisi.
Il triplice apporto che ne deriva garantisce la triangulation delle fonti in-

formative e, con essa, la solidità e attendibilità degli sforzi investigativi ef-
fettuati (Yin, 2009). 

4. Analisi del cambiamento subito dalle istituzioni di interesse dall’av-
vio della crisi al 2019

Iniziata nel 2007 negli Stati Uniti con lo scoppio di una bolla speculativa
del mercato immobiliare legata alla concessione di mutui subprime, che fece 
da detonatore (Vercelli, 2011), la crisi finanziaria statunitense si diffuse ra-
pidamente coinvolgendo molti Paesi. La svalutazione dei titoli immobiliari 
detenuti anche da istituti finanziari e banche estere (attraverso operazioni di 
cartolarizzazione dei mutui) condusse molti intermediari sull’orlo del disse-
sto, intaccandone la capacità di concedere finanziamenti. Fu così che la crisi 
iniziò a coinvolgere l’economia reale, con un’intensa contrazione della pro-
duzione industriale e la riduzione degli scambi commerciali a livello plane-
tario. Tali condizioni e la conseguente contrazione della domanda condus-
sero da subito ad una forte riduzione del PIL e a preoccupanti effetti sull’oc-
cupazione (Caivano et al., 2010). 

In Europa e, in misura maggiore, in alcuni Paesi della cosiddetta “Euro-
zona”, gli interventi pubblici a sostegno delle banche e dei risparmiatori por-
tarono anche al dissesto dei conti pubblici, già poco sani, e alla crisi del de-
bito sovrano (Lapavitas, 2012).  

Nello specifico del caso italiano, gli effetti economici e fiscali furono evi-
denti soprattutto a partire dal 2009. Se l’approvazione di un piano di austerity 
nel 2010 aveva generato un cauto ottimismo, fu il mancato arresto della ten-
denza fortemente negativa del debito pubblico (che già da prima non versava 
in condizioni rassicuranti) che portò l’Italia a prendere coscienza della sua 
preoccupante situazione a partire dal 2011 (Cepiku et al., 2016). La Tabella 
n. 1 mostra i dati relativi al debito, al PIL e al loro rapporto dal 2007 al 2018
(ultimi dati Eurostat disponibili)
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In piena crisi economica e agli esordi di una profonda crisi fiscale, la L. 
n. 196/2009 (“Legge di Contabilità e Finanza Pubblica”) apportò sostan-
ziosi cambiamenti agli istituti di interesse, soprattutto con diretto riferi-
mento alle amministrazioni centrali dello Stato. Cambiamenti, questi, se-
guiti dai successivi interventi schematicamente richiamati nella Figura 2, i
quali saranno approfonditi all’interno di questa sezione.

Figura 2 - Le principali tappe del cambiamento delle istituzioni di finanza e conta-
bilità pubblica delle amministrazioni centrali dall’avvio della crisi al 2019 

Source: elaborazione degli autori 

Le principali introduzioni dalla riforma del 2009 sono riportate nella Ta-
bella 2. Si tratta di disposizioni volte ad un maggior orientamento ai risultati, 
alla migliore programmazione economico-finanziaria, alla coerenza tra 
obiettivi e utilizzo delle risorse, all’accrescimento del coordinamento nel set-
tore pubblico e all’incremento della trasparenza, della flessibilità e dell’effi-
cienza nell’utilizzo delle risorse pubbliche. 

Tabella 2 - Le previsioni della L. n. 196/2009  
Coordinamento finanza pubblica 
- Delega al Governo per il coordinamento della finanza pubblica e l’armoniz-

zazione dei sistemi contabili delle amministrazioni pubbliche (escluse le re-
gioni e gli enti locali, già oggetto di altra delega), da realizzarsi attraverso: un
piano dei conti integrato, regole contabili uniformi, uno schema classificatorio
comune; adozione del bilancio consolidato; definizione di un sistema di indi-
catori di risultato semplici, migliorando e integrando quelli già applicati a li-
vello statale.
Tale delega è stata successivamente attuata con il D. Lgs. n. 91/2011
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Programmazione della finanza pubblica 
- Introduzione di nuovi documenti, quali l’aggiornamento al programma di sta-

bilità
- Soppressione di alcuni vecchi documenti e ampliamento dei contenuti di altri

(soppressione della Relazione Previsionale e Programmatica, assorbita dalla
Decisione di Finanza Pubblica e dalla Nota Tecnico Illustrativa della Manovra
di Finanza Pubblica)

- Conseguenti modifiche dei tempi di presentazione e degli attori coinvolti nella
definizione degli obiettivi, con un maggior coinvolgimento del Parlamento

- Riferimento temporale triennale
Flussi di cassa 
- Definizione dei saldi e dei loro aggregati in coerenza con le regole internazio-

nali
- Nuove disposizioni volte all’uniformazione della gestione di liquidità del te-

soro alle migliori pratiche internazionali
- Previsione dell’obbligo per le amministrazioni dello Stato di inviare alla Ra-

gioneria Generale, entro la fine di ogni anno, una previsione dei flussi di cassa
dell’anno a venire

- Previsione dell’obbligo, per gli istituti finanziatori, di comunicare il ricorso al
mercato delle pubbliche amministrazioni al Ministero dell’Economia e delle
Finanze, all’ISTAT e alla Banca d’Italia, così da monitorare meglio le opera-
zioni gravanti sul debito pubblico

Bilancio dello Stato 
- Modifica alla struttura, con sperimentazione effettuata nel 2008
Nuova classificazione delle spese, per rendere evidente le finalità delle stesse, in:
 missioni, che rappresentano le funzioni principali della spesa pubblica e deli-

neano gli obiettivi strategici con essa perseguiti;
 programmi, che ripartiscono le missioni in aree omogenee di attività;
 macroaggregati, che articolano i programmi secondo la natura economica

della spesa;
 capitoli, che costituiscono le unità elementari ai fini della gestione e sono clas-

sificati in base al loro contenuto economico e funzionale;
 (eventualmente) articoli, che dettagliano ulteriormente il contenuto dei capi-

toli.
Classificazione delle entrate in: 
 titoli, che ne indicano la fonte;
 tipologie, che ne individuano la natura;
 categorie, che si riferiscono all’oggetto dell’entrata nell’ambito della tipolo-

gia;
 capitoli, che rappresentano le unità elementari ai fini della gestione e detta-

gliano l’oggetto dell’entrata;
 (eventualmente) articoli, che dettagliano ulteriormente il contenuto dei capi-

toli.
- Innalzamento dell’unità di voto parlamentare a un livello superiore
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- Attribuzione di ciascun programma ad un unico centro di responsabilità
- Revisione e ampliamento dei contenuti del bilancio e dei suoi allegati
- Processo di formazione (formalizzazione della prassi di avvio del processo

con le direttive da parte del Ministero dell’Economia e della Finanza e mag-
giore attenzione alle risultanze degli esercizi precedenti)

- Delega al Governo per il completamento della riforma della struttura del bi-
lancio dello Stato e: il rafforzamento della programmazione triennale; l’intro-
duzione di ulteriori meccanismi volti ad accrescere la flessibilità nella forma-
zione e gestione del bilancio; il rafforzamento della triennalità; l’incremento
della trasparenza, attraverso l’introduzione della contabilità economico-patri-
moniale da affiancare a quella finanziaria; la graduale eliminazione delle ge-
stioni in contabilità speciali.
Delega, questa, la cui attuazione è arrivata diversi anni dopo rispetto a quanto
stabilito dalla legge in esame

- Delega al Governo per il passaggio a un Bilancio di sola cassa, prevedendo,
principalmente, l’obbligo per i responsabili della gestione dei programmi di
formulare le loro previsioni sulla base di opportuni cronoprogrammi e un av-
vicinamento della fase di accertamento delle entrate a quella di riscossione e
della fase di impegno delle spese a quella di pagamento.
Come nel caso della delega precedente, anche a questa è stata data attuazione
con notevole ritardo rispetto a quanto inizialmente previsto

Meccanismi di controllo 
Disposizioni atte a migliorare la qualità dei controlli, la loro speditezza e a garan-
tire una costante revisione delle decisioni di allocazione delle risorse 
- Aumento della trasparenza e dell’accountability con nuove disposizioni in tal

senso, volte alla creazione di una banca dati e all’aumento dei controlli parla-
mentari

- Delega al Governo per la previsione di un sistema di controlli preventivi, da
aggiungere a quelli ex-post, sulla legittimità contabile e amministrativa
dell’obbligazione assunta dal dirigente responsabile + delega per la riforma
ed il potenziamento del sistema dei controlli di ragioneria e del programma di
analisi e valutazione della spesa (attuata con D. Lgs. n. 123/2011)

- Delega al Governo per la razionalizzazione delle procedure di spesa per la
realizzazione delle opere pubbliche, con l’introduzione della valutazione nella
fase di pianificazione delle opere, il potenziamento della valutazione ex-post
sugli interventi e la previsione di un sistema di verifica per l’utilizzo dei fi-
nanziamenti nei tempi previsti (attuata con D. Lgs. 228 e 229/2011)

Nel suo complesso, la riforma è intervenuta in maniera organica sulla di-
sciplina della finanza e della contabilità pubblica. Essa ha introdotto nuovi 
istituti e abrogato la L. n. 468/1978, molte disposizioni della quale, soprat-
tutto con riferimento al bilancio di Stato, avevano bisogno di essere sosti-
tuite. Il tutto al fine di un adeguamento alle esigenze derivanti dall’adesione 
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dell’Italia all’Unione monetaria, dall’evoluzione del sistema economico e dal 
nuovo assetto istituzionale tra Stato ed enti decentrati (RGS, 2010). È a que-
ste ragioni e non ai problemi di finanza pubblica generati dalla crisi che, 
dunque, si deve la riforma.  

Il cambiamento delineato e sufficientemente dettagliato, per garantire la 
corretta implementazione del quale sono stati previsti controlli costanti delle 
commissioni parlamentari e report periodici del Ministero dell’Economia e 
della Finanza, peraltro, non è arrivato in maniera improvvisa. Emanata il 31 
dicembre del 2009, alcune delle disposizioni della legge erano già state sot-
toposte a sperimentazione, mentre per altre sono state previste deleghe al 
Governo e periodi di sperimentazione prima della loro entrata a regime. Ad-
dirittura, la L. n. 196/2009 affonda le sue radici nella riforma del Titolo V 
della Costituzione, risalente al 2001, che interviene sul rapporto tra Stato e 
autonomie locali per dare piena attuazione a un principio costituzionale di 
per sé irrinunciabile e inamovibile. Le pressioni ad agire in tal senso erano 
ormai intense e istanze di coordinamento e armonizzazione erano assoluta-
mente necessarie. 

Le regole e le procedure contenute nella successiva L. n. 39/2011 (“Mo-
difiche alla legge 31 dicembre 2009, n. 196, conseguenti alle nuove regole 
adottate dall'Unione europea in materia di coordinamento delle politiche eco-
nomiche degli Stati membri”), invece, sono state introdotte proprio a seguito 
della crisi finanziaria, economica e dell’Euro e della task force avviata in 
Europa per risolvere le crisi e garantire una migliore disciplina di bilancio 
(RGS, 2011). Si tratta di previsioni spinte dall’introduzione, da parte del 
Consiglio Economia e Finanza, del cosiddetto “Semestre europeo”, il quale 
ha modificato la governance economico-finanziaria europea, orientando il 
coordinamento delle politiche economiche e di bilancio degli Stati membri 
in direzione preventiva, molto più che consuntiva. Nel farlo, ha puntato so-
prattutto a includere il Programma Nazionale di Riforma e il Programma di 
Stabilità – rispettivamente nati dalla strategia di Lisbona e dal Patto di Sta-
bilità e Crescita e da allora abitualmente presentati in Europa – tra i principali 
documenti della programmazione economico-finanziaria nazionale, da redi-
gere sulla base degli orientamenti e delle raccomandazioni ricevute in sede 
europea secondo una precisa calendarizzazione, pena l’avvio di procedure di 
infrazione.  

La L. n. 39/2011 ha, quindi, recepito l’orientamento europeo, compor-
tando un allineamento tra programmazione nazionale e internazionale. Le 
nuove disposizioni, che hanno sostituito quanto precedentemente previsto 
nella L. n. 196/2009, sono entrate subito in vigore e hanno anticipato il ciclo 
di programmazione, muovendolo dalla seconda alla prima parte dell’anno. 
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La principale novità ha riguardato l’introduzione degli schemi dei due docu-
menti in questione nel Documento di Economia e Finanza (DEF). Quest’ul-
timo ha inglobato i contenuti della precedente Relazione sull’Economia e la 
Finanza Pubblica e del Documento di Finanza Pubblica e ne è stata prevista 
la presentazione al Parlamento entro il 10 aprile. L’inserimento del Piano 
Nazionale di Riforma e del Programma di Stabilità nel DEF, in sostanza, ha 
aggiunto un’occasione di coesione ex ante tra Governo e Camere, laddove 
queste ultime possono ora esprimersi anche su tali documenti in tempi utili 
per la successiva trasmissione al Consiglio Europeo e al Consiglio Economia 
e Finanza. I consigli valutano la necessità di una revisione degli obiettivi e 
degli interventi previsti, da recepire poi nell’ambito della Nota di aggiorna-
mento al DEF.  

Mentre lo spread dei titoli di Stato rispetto ai Bond tedeschi cresceva in 
maniera esponenziale, fino a raggiungere livelli superiori ai 500 punti nel 
mese di novembre 2011 e il sistema bancario – che deteneva grandi quantità 
di BOT – si dimostrava sempre più in difficoltà nel finanziare il settore pri-
vato a tassi ragionevoli, la crisi diventò anche una crisi politica e di Governo. 
Questa portò, il 12 novembre, alle dimissioni dell’allora premier Silvio Ber-
lusconi e alla successiva creazione di un Governo tecnico guidato da Mario 
Monti. La stagione di riforme che vi fece seguito, tra le altre cose, accelerò 
l’inserimento del principio del pareggio di bilancio nell’ordinamento ita-
liano, già previsto da un disegno di legge del Governo precedente, ma spinto 
ad un esame parlamentare più veloce da parte del Governo Monti. L’intro-
duzione è derivata da pressioni europee originate dalla necessità di far fronte 
alla crisi dei debiti sovrani e di prevedere stringenti regole per il consolida-
mento fiscale (RGS, 2013). In particolare, essa ha tratto origine dal patto 
Euro Plus del marzo 2011, che ha rimesso agli Stati sottoscrittori l’obbligo 
di introdurre nelle loro legislazioni (Costituzione o legge quadro) le regole 
di bilancio del patto di stabilità e crescita, al fine di rafforzarle e di garantire 
la disciplina di bilancio a livello nazionale e locale (Coronidi, 2012; RGS, 
2013). Ma la norma è legata anche e soprattutto a quello che è poi diventato 
il Fiscal Compact, che introduce formalmente l’obbligo di adozione della 
regola aurea del pareggio di bilancio (RGS, 2013). Firmato nel marzo 2012, 
le intenzioni degli Stati versanti in condizioni migliori del nostro ad agire in 
tal senso erano, ovviamente, precedenti alla firma. Furono proprio queste a 
spingere la reazione dell’Italia già prima della firma ufficiale e a condurre, 
ad aprile 2012, alla L. n. 1/2012 (legge costituzionale). La legge, con l’in-
tento di inserire vincoli più stringenti sull’utilizzo delle risorse, contiene di-
sposizioni che si vanno a sostituire a quanto previsto dal precedente art. 81 
della Costituzione, introducendo il principio del pareggio per il bilancio dello 
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Stato ed eliminando il divieto di introdurre nuovi tributi e nuove spese con 
la legge di approvazione del bilancio. Inoltre, ha esteso il principio a Regioni 
ed enti locali, ma anche alle amministrazioni pubbliche non territoriali (mo-
difiche artt. 97, 117 e 119 della Costituzione), che godono di autonomia di 
spesa, ma sono state assoggettate al rispetto del vincolo di pareggio in og-
getto. Più precisamente, è un principio di equilibrio tra entrate e spese e di 
sostenibilità del debito pubblico quello che la legge ha stabilito, da garantire 
tenendo conto delle diverse fasi del ciclo economico.  

La disciplina delle modalità di attuazione di tali previsioni è avvenuta con 
la L. n. 243/2012, che:  
• definisce l’equilibrio di bilancio e lo pone in relazione all’“Obiettivo di

Medio Termine”, riferito al valore dell’indebitamento netto delle ammi-
nistrazioni e indicato dagli Stati dell’Unione all’interno del Programma
di Stabilità;

• riconosce come casi di possibile deroga al principio solo quelli di grave
recessione economica e gli eventi straordinari che non rientrano sotto il
controllo dello Stato;

• lega la sostenibilità del debito pubblico al rispetto della soglia di riferi-
mento europea (rapporto debito pubblico/PIL pari al 60%) e alla necessità
di intervenire ai fini della riduzione nei casi di eccedenza;

• rafforza ulteriormente le verifiche della finanza pubblica, anche isti-
tuendo presso le Camere un ufficio di bilancio autonomo e indipendente.
È all’art. 15 che la stessa legge, dando attuazione all’eliminazione del di-

vieto contenuto nella precedente versione dell’art. 81, segna il passaggio ad 
una vera concezione sostanziale della legge di bilancio, da allora unico do-
cumento della manovra di finanza pubblica. Incorporando i contenuti della 
legge di stabilità, infatti, la legge di bilancio può ora anche integrare o mo-
dificare la legislazione di entrata e di spesa. L’entrata in vigore delle previ-
sioni della L. n. 243/2012 è stata prevista con una certa gradualità, autoriz-
zando un periodo di sperimentazione per la predisposizione del bilancio dello 
Stato e il rafforzamento del suo ruolo programmatico, nonché fissando come 
inizio del periodo di applicazione della maggioranza delle sue novità il 1° 
gennaio 2014 e, per quelle esplicitamente rivolte a Regioni ed enti locali, 
addirittura il 1° gennaio 2016.  

Poco più di un anno dopo il suo insediamento, il governo Monti perse la 
maggioranza e il premier tecnico rassegnò le sue dimissioni il 21 dicembre 
2012.  

Seguì un periodo in cui alla recessione economica e alla crisi fiscale, che 
continuò a inasprirsi senza sosta fino al 2015, si accompagnava una instabi-
lità governativa difficile da domare. Nel 2014, il Governo non aveva ancora 
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dato attuazione ad alcune delle deleghe previste dalla L. n. 196/2009.  Così, 
le ha rinnovate la L. n. 89/2014, che ha imposto le date: 
- del 31 dicembre 2015 per il completamento della riforma della struttura

del bilancio dello Stato e per il potenziamento della funzione del bilancio
di cassa e

- del 31 dicembre 2017 per il testo unico delle disposizioni in materia di
contabilità di Stato, nonché in materia di tesoreria (termine poi ulterior-
mente differito dalla L. n. 163/2016).
Le Scadenze del 2015 furono successivamente prorogate dalla L. n.

9/2016 e fu solo nel febbraio 2016 che si adempì a tali obblighi. Lo si fece 
con il D. Lgs. n. 90/2016 (“Completamento della riforma della struttura del 
bilancio dello Stato, in attuazione dell'articolo 40, comma 1, della legge 31 
dicembre 2009, n. 196”) e con il D. Lgs. n. 93/2016 (“Riordino della disci-
plina per la gestione del bilancio e il potenziamento della funzione del bilan-
cio di cassa, in attuazione dell'articolo 42, comma 1, della legge 31 dicembre 
2009, n. 196”). Come concesso dalle deleghe, essi sono stati successiva-
mente integrati e modificati, rispettivamente, dal D. Lgs. n. 116/2018 (ema-
nato durante la XVIII legislatura dal Governo Conte) e dal D. Lgs. n. 29/2018 
(emanato dal Governo Gentiloni, succeduto al Governo Renzi in seguito ad 
una crisi politica slegata da quella delle finanze). 

Si tratta di disposizioni la cui introduzione, già preannunciata dalla L. n. 
196, non può dirsi legata alla crisi nelle sue varie forme, ma è da considerarsi 
da questa indipendente, e – come è evidente – da questa in alcun modo acce-
lerata. 

5. Discussione

In sintesi, ciò che emerge dalla nostra analisi è che l’avvio della riforma
finanziario-contabile delle amministrazioni centrali dello Stato è slegato dal 
manifestarsi virulento della crisi nelle sue varie forme, la quale è entrata in 
gioco, per il solo tramite di rilevanti pressioni europee, in un cambiamento 
in atto, influenzandone contenuti e tempi. Dal primo punto di vista, ha con-
tribuito a darvi un indirizzo legato alle stringenti esigenze del contesto di 
difficoltà. Dal secondo, ha prioritarizzato quanto imposto dall’Europa, ma 
non ha accelerato l’introduzione degli step già pianificati. Sebbene la nostra 
analisi qualitativa non ci consenta di stabilire veri e propri legami di causa-
effetto tra la crisi e lo standby in cui il Governo ha messo alcune delle dele-
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ghe previste per il completamento della riforma della finanza e della conta-
bilità pubblica, infatti, di certo ci lascia dire che la crisi non ha avuto su di 
esse un effetto acceleratore. 

Volendo interpretare tali risultati alla luce dell’inquadramento teorico 
prescelto, ciò che emerge è che, nel contesto e nel periodo di riferimento, ad 
una riforma che ha generato una graduale rimozione delle istituzioni prece-
denti hanno fatto seguito un intervento di cambiamento più improvviso e un 
ulteriore intervento di rimozione. 

La L. n. 196/2009, infatti, nel modificare ampiamente le istituzioni di fi-
nanza e contabilità, ha rimpiazzato la vecchia L. n. 468/1978 e le regole in 
essa contenute, in modo considerevole soprattutto con riferimento al bilancio 
dello Stato. Tuttavia, nel farlo, è arrivata dopo anni di discussione sulla ne-
cessità di una riforma finalizzata all’armonizzazione contabile. Inoltre, ha 
seguito un periodo di sperimentazione sull’implementazione di certi aspetti, 
durante il quale è stata applicata al latere delle vecchie norme e, peraltro, ha 
delegato il Governo a provvedere per step al suo completamento. Si è trat-
tato, dunque, di un cambiamento che, seppur arrivato in ritardo rispetto a 
quanto non fosse già avvenuto altrove, non ha nell’immediato smantellato il 
vecchio ordinamento. Tutte caratteristiche, queste, tipiche della rimozione 
graduale che, di fatti, ha avuto luogo in un contesto politico caratterizzato da 
poche possibilità di veto per gli eventuali sostenitori dello status quo e da 
scarsa discrezione nell’attuazione e implementazione delle nuove disposi-
zioni. La necessità di dare attuazione a un irrinunciabile principio costituzio-
nale, invero, ha concesso meno spazio alla prima, mentre la tecnicità delle 
previsioni e il sistema di monitoraggio e controllo affiancato alle stesse per 
garantirne l’attuazione e l’implementazione limitano la discrezione.  

La L. n. 39/2011, invece, introducendo disposizioni che, non solo si so-
stituiscono a quelle precedenti, ma lo fanno anche in modo piuttosto repen-
tino, ha dato vita ad un cambiamento le cui caratteristiche non possono essere 
ricondotte a quelle di un cambiamento graduale, ma sono più simili a quelle 
evidenziate dai teorici del punctuated equilibrium. Significative modifiche 
nel campo della programmazione della finanza pubblica pensate in sede eu-
ropea e trasposte in Italia, infatti, hanno portato ad un coordinamento ex-ante 
con l’Unione, il quale ha subito supplito il precedente coordinamento ex-
post, che aveva condotto a risultati deludenti. Scarse possibilità di perseve-
rare nelle condizioni previgenti e ben poche libertà interpretative si sono tra-
dotte in un cambiamento affermatosi con rapidità. 

Similmente a quanto avvenuto con le misure della L. n. 196/2009, l’inse-
rimento del principio del pareggio/dell’equilibrio di bilancio in Costituzione, 
attraverso la L. n .1/2012 e la successiva legge di attuazione L. n. 243/2012, 
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ha generato una rimozione graduale. Le nuove disposizioni, sempre originate 
da pressioni europee pressoché inevitabili (considerate le situazioni della fi-
nanza italiana) e concedenti poco spazio a discrezionalità di ogni tipo, pur 
modificando e sostituendosi a quanto precedentemente vigente, hanno rico-
nosciuto tempi di adattamento alle stesse, di fatto convivendo con quelle an-
tecedenti per un certo periodo di tempo.  

Le previsioni delle deleghe legislative al governo inserite nella L. n. 
196/2009 e le loro integrazioni e adattamenti, infine, non sono catalogabili 
all’interno del framework di riferimento, in quanto si tratta della sola fattiva 
attuazione e implementazione di parte del cambiamento già dettagliatamente 
delineato nelle norme che quelle deleghe le hanno introdotte. 

In definitiva, lo shock della prima grande crisi degli anni 2000 non appare 
come l’assoluto detonatore di un cambiamento istituzionale radicale. A po-
terlo fare sembrare tale è stato, certamente, il ritardo con cui è stato effettuato 
l’ampio intervento di riforma del 2009, che ha finito per arrivare quasi in 
concomitanza temporale con gli altri cambiamenti effettivamente indotti 
dalla crisi. Lo shock esogeno generatosi si è, bensì, inserito nell’ambito di 
un sostanzioso processo di cambiamento già iniziato e con radici diverse, 
inevitabilmente adattandolo, in parte in maniera più improvvisa e in parte in 
modo graduale, ad un nuovo contesto economico, sociale e politico. 

6. Conclusioni

Il presente lavoro, nell’obiettivo di indagare sulle ripercussioni della
prima grande crisi finanziaria, economica e fiscale del XXI secolo sulle isti-
tuzioni di finanza e contabilità delle amministrazioni centrali dello Stato, si 
è basato su un’analisi qualitativa del contenuto delle disposizioni legislative 
emanate dallo scoppio della crisi al 2019, sull’approfondimento della loro 
portata e della loro origine e sull’esperienza “da osservatore privilegiato” di 
uno degli autori, inquadrando il tutto nel framework del cambiamento istitu-
zionale.  

I risultati emersi mostrano come il più ampio cambiamento delle istitu-
zioni di interesse, pur seguendo immediatamente la crisi, non prenda avvio 
da quest’ultima e non sia stato brusco, mentre lo shock ha innescato i “soli” 
cambiamenti decisi a livello europeo, che – seppur rilevanti e significativi – 
hanno avuto una portata inferiore rispetto alla riforma del 2009. Se questa ha 
riguardato in maniera più olistica la programmazione, la pianificazione 
dell’utilizzo, la rendicontazione e il controllo delle risorse economico-finan-
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ziarie, i cambiamenti sia improvvisi che graduali che la crisi, prevalente-
mente nella sua veste fiscale, vi ha fatto seguire hanno avuto un focus più 
ristretto e di indirizzo.  

Tali risultanze conducono a sostenere la tesi secondo cui non tutti i cam-
biamenti radicali avvengono a causa di shock esogeni che, in maniera ir-
ruenta, conducono verso nuovi equilibri a seguito di lunghi periodi di stati-
cità (Pierson, 2004; Streek e Thelen, 2005; Thelen, 2002). Anzi, quanto 
emerso dalla nostra analisi rivela che il cambiamento irruento, nel contesto e 
nel periodo presi in considerazione, è stato solo una tessera del più complesso 
puzzle dell’evoluzione delle istituzioni contabili e di finanza pubblica alle 
quali, anche abbastanza evidentemente, è possibile riconoscere il carattere 
della dinamicità. Con specifico riferimento alla programmazione della fi-
nanza pubblica, oggetto di misure rilevanti e attuate rapidamente, gli inter-
venti modificativi non hanno, infatti, seguito un lungo periodo di staticità, 
ma sono bensì arrivati poco dopo i cambiamenti già apportati alle stesse isti-
tuzioni da parte della L. n. 196/2009. In questo senso, dunque, cambiamenti 
non graduali e più irruenti non sono da inquadrare come successivi a lunghi 
periodi di stabilità, bensì come una delle tipologie attraverso cui si esprime 
la continua dinamicità delle istituzioni.  

Nel fornire un’evidenza a supporto della teoria che sostiene l’esistenza di 
cambiamenti graduali e la possibilità, per questi, di avere esiti anche radicali, 
il presente studio ha anche importanti implicazioni pratiche. In particolare, il 
dinamismo emerso nell’ambito della finanza e contabilità pubblica – la cui 
importanza è stata sottolineata già nella sezione introduttiva – spinge a riflet-
tere su due aspetti. Il primo è relativo all'esigenza di accrescere la consape-
volezza della sua esistenza da parte degli attori esterni. Il secondo riguarda, 
invece, il bisogno di incrementare la percezione della necessità di un tale 
dinamismo all'interno del contesto politico-amministrativo in cui le trasfor-
mazioni delle istituzioni sono pensate e implementate. Ciò può, infatti, ge-
nerare un duplice beneficio. Da un lato, può contribuire a ridurre la perce-
zione di molti circa le istituzioni pubbliche come poco propense al cambia-
mento e sempre lontane da qualsivoglia forma di perseguimento dell’effi-
cienza. Aspetto, questo, che, come è noto a tutti, ha generato vere e proprie 
crisi di fiducia e legittimità, acuitesi in occasione della crisi qui considerata 
(Bouckaert, 2012; Christensen et al., 2016; Persson et al., 2017). Dall’altro, 
può indurre ad accrescere la cultura del cambiamento e un atteggiamento 
positivo e proattivo nei confronti dei continui sforzi di cambiamento. 

Pur auspicando di avere apportato un contributo al dibattito teorico sui 
temi oggetto del nostro lavoro, è possibile sin da ora individuare traiettorie 
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di ricerca utili all’approfondimento dei risultati raggiunti. L’indagine po-
trebbe essere estesa ad atri Paesi, per ampliare le conclusioni e favorire op-
portune comparazioni. Ulteriori informazioni interessanti potrebbero essere 
acquisite intervistando un maggior numero di soggetti coinvolti nella defini-
zione e nell’implementazione delle riforme. Insieme a lavori che vadano in 
questa direzione, lo studio potrebbe stimolarne di altri. Questi potrebbero ad 
esempio soffermarsi sugli effetti generati dalla recentissima crisi legata alla 
pandemia globale del Covid19.  
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