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«Resilienti» 
o «diversamente resilienti»?
Le strategie fi nanziarie dei comuni 
in risposta agli shock esterni
La recente crisi globale ha richiamato l’attenzione, ai diversi livelli di governo, 
sull’importanza di una solida gestione fi nanziaria per limitare gli eff etti di eventi 
avversi e imprevedibili (shock). Si tratta di una nuova dimensione di contesto con 
la quale il management pubblico dovrà convivere nei prossimi anni.
Perché alcune aziende pubbliche sono in grado di adattarsi meglio di altre ai 
vincoli del contesto economico-fi nanziario? L’articolo riaff erma l’importanza della 
resilienza organizzativa come prospettiva per aff rontare il problema dell’equilibrio 
di bilancio nella Pa, sulla base dell’analisi di otto casi di comuni capoluogo di 
provincia. i risultati evidenziano come le modalità di reazione e adattamento 
delle singole aziende siano infl uenzate da un lato dal grado di stabilità politica 
dell’amministrazione, dall’altro dalle competenze manageriali esistenti.

Parole chiave: resilienza, resilienza fi nanziaria, enti locali, bilancio pubblico, crisi

  «Resilient» or «diff erently resilient»? Municipal fi nancial 
strategies to cope with shocks 
The recent global � scal crisis has rea�  rmed the importance of sound � nancial management in the 
public sector. Why are some public sector organizations better equipped than others to adapt and react to 
� nancial shocks? Based on a multiple-case analysis of eight Italian municipalities, this article proposes 
a conceptualization of � nancial resilience in the public sector, exploring how existing management 
capacities a� ect government’s responses to shocks in the � nancial realm. Our results show that political 
stability matters and that di� erent combinations and dynamics over time of anticipatory capacities and 
coping capacities give rise to di� erent resilient behaviors.

Keywords:  resilience, fi nancial resilience, local government, fi nancial management, crisis
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L
a recente crisi globale e il suo im-
patto dirompente sui conti pubbli-
ci di diversi paesi hanno richiama-
to l’attenzione, ai diversi livelli di go-
verno, sull’importanza di una solida 

gestione finanziaria per limitare gli effetti di 
eventi avversi e imprevedibili (shock). Inoltre, 
la pressione esercitata dai mercati e dalle isti-
tuzioni internazionali sulla necessità di man-
tenere i bilanci in equilibrio si è sovrapposta 
alla richiesta di un forte intervento pubblico 
per superare la crisi e di assistenza da parte 
di cittadini e imprese in difficoltà. Tale dinami-
ca, che ha aumentato la complessità decisio-
nale, è destinata ad accentuarsi nei prossimi 
anni, anche in relazione alla minore disponibi-
lità della società a sostenere un carico fiscale 
elevato. Gestire in condizioni di elevata incer-
tezza e con cambiamenti esterni imprevisti e 
continui è una nuova dimensione di contesto 
con la quale anche le imprese dovranno con-
vivere nei prossimi anni (Pirotti e Venzin 2014).

Peraltro, nel nostro paese la crisi si è inserita 
in un contesto economico-finanziario caratte-
rizzato, nell’ultimo decennio, da politiche di ri-
duzione della spesa e da pesanti vincoli finan-
ziari imposti dal governo centrale alle regioni e 
agli enti locali al fine di contenere lo squilibrio 
nei conti pubblici, così da rispettare i parame-
tri di deficit/debito previsti dall’Unione Euro-
pea. Non è un caso che, negli ultimi anni, siano 
aumentati i casi di squilibrio grave del bilancio 
e di dissesto finanziario anche nelle grandi cit-
tà (per esempio, Parma, Roma, Catania, Taranto, 
Reggio Calabria, Alessandria). Come affrontare 
questi continui shock e mantenere allo stes-
so tempo un bilancio in equilibrio è diventa-
to quindi un problema rilevante per il mana-
gement e gli amministratori eletti dell’azienda 
pubblica. Poiché un’amministrazione pubbli-
ca, a differenza dell’impresa, non può «fallire» 
in quanto deve essere garantita la continuità 
dei servizi erogati, il management e gli ammi-
nistratori eletti potrebbero essere indotti a sot-

tovalutare le necessità di cambiamento emer-
genti da eventi esterni oppure assumere com-
portamenti e scelte gestionali tali da ritardare 
la risposta organizzativa per superare gli shock. 
Vale la pena ricordare che questo rischio è pre-
sente anche in altri paesi se si pensa, per esem-
pio, allo squilibrio strutturale nei conti pubbli-
ci della Grecia a livello centrale o al recente de-
fault della città di Detroit a livello locale.

L’aumento del rischio di default nel siste-
ma pubblico sottolinea la necessità di riflet-
tere sulle modalità attraverso cui le ammini-
strazioni pubbliche reagiscono alle turbolen-
ze dell’ambiente esterno di riferimento. Per-
ché alcune amministrazioni sono in grado di 
adattarsi meglio di altre ai vincoli del conte-
sto economico-finanziario? Da cosa dipende 
la capacità di adattamento? La conoscenza di 
questi aspetti potrebbe aiutare i policy-maker  
e i manager pubblici a creare le condizioni 
istituzionali di sistema e interne alle singole 
aziende tali da affrontare al meglio le sfide de-
rivanti dal nuovo contesto di incertezza e in-
stabilità, ovvero a rendere le amministrazioni 
meno vulnerabili e più solide.

Una possibile chiave interpretativa per ana-
lizzare questi aspetti è la resilienza organizza-
tiva. Il termine resilienza ha origini nel cam-
po della fisica − indica infatti la capacità di un 
materiale di resistere alle forze che vi vengo-
no applicate −, ma è stato utilizzato anche in 
altre discipline quali l’ecologia, la psicologia, la 
sociologia, gli studi organizzativi e manage-
riali (Comfort 2002; Shaw 2012; Reid e Botte-
rill 2013; Pirotti e Venzin 2014). Il concetto di 
resilienza nei diversi ambiti disciplinari è sta-
to declinato come capacità di risposta agli 
shock degli individui, dei sistemi sociali oppu-
re delle organizzazioni, evidenziandone le re-
lative caratteristiche derivanti dai comporta-
menti delle persone, dalla leadership, dai rap-
porti di potere e più in generale dalla disponi-
bilità di risorse (McManus et al. 2007; Breen e 
Anderies 2001). La resilienza organizzativa agli 

Gli autori intendono ringraziare Markus Venzin per aver ispi-
rato il presente lavoro di ricerca e per gli interessanti spunti 
di riflessione sul tema nonché due anonimi reviewer per i 
preziosi commenti e suggerimenti che hanno permesso di 
migliorare l’articolo. Naturalmente le opinioni espresse nel 

contributo sono attribuibili unicamente agli autori. Un par-
ticolare ringraziamento va agli intervistati, che hanno facili-
tato il lavoro sul campo e fornito testimonianze di notevole 
interesse, e alla Divisione Amministrazioni Pubbliche, Sanità 
e Non Profit della SDA Bocconi per aver supportato la ricerca.
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shock esterni è identificata come la capacità 
di reazione dell’azienda alle situazioni avver-
se, che consiste nell’attenuazione dell’impat-
to negativo degli eventi (Somers 2009) e nel-
lo sviluppo, allo stesso tempo, di nuove capa-
cità di adattamento per garantirsi la sopravvi-
venza (Pickett, Cadenasso e Grove 2004; Shaw 
2012; Boin e Van Eeten 2013). 

La resilienza organizzativa diventa quindi 
una condizione necessaria per salvaguardare 
la sostenibilità economico-finanziaria. L’impor-
tanza della capacità di adattamento per le am-
ministrazioni pubbliche era stata evidenzia-
ta già alla fine degli anni Ottanta (Wildavsky 
1988; Hood 1991). Tuttavia, negli ultimi anni, 
l’enfasi delle teorie e delle riforme promos-
se dai policy-maker è stata posta prevalente-
mente sulla ricerca dell’efficienza e della razio-
nalità economica, sotto la spinta del paradig-
ma dominante del New Public Management. 
Nonostante i recenti richiami sull’importanza 
di rafforzare la capacità di adattamento del-
le amministrazioni pubbliche (Comfort, Boin 
e Demchak 2010; Pandey 2010; Wukich 2013; 
Boin e Van Eeten 2013), il nes-
so tra resilienza e performan-
ce economico-finanziaria 
non è stato ancora approfon-
dito a sufficienza, a differen-
za invece di recenti svilup-
pi di ricerca aventi come og-
getto di indagine le imprese 
(Pirotti e Venzin 2014). Il pre-
sente lavoro intende pertan-
to riaffermare l’importanza 
della resilienza organizzativa come prospetti-
va utile per affrontare il problema dell’equili-
brio di bilancio delle amministrazioni pubbli-
che. Attraverso l’analisi di alcuni casi di comuni 
capoluogo di provincia si identificano quattro 
possibili strategie utilizzate per rispondere agli 
shock. I risultati evidenziano come, in un con-
testo caratterizzato dagli stessi vincoli istituzio-
nali ed economico-finanziari, le singole ammi-
nistrazioni pubbliche manifestino modi diver-
si di reazione e adattamento. Dopo aver ana-
lizzato la letteratura di riferimento, si descrive 
la metodologia di ricerca e si presenta l’anali-
si di otto casi selezionati mediante l’utilizzo di 

una misura sintetica di performance. Nel para-
grafo conclusivo sono evidenziate le implica-
zioni manageriali.

La prospettiva della resilienza  
nel settore pubblico

La resilienza viene considerata in letteratu-
ra come la capacità di un individuo, sistema 
o azienda di affrontare una situazione di in-
certezza e shock continui (Shaw 2012). Diver-
si studi hanno posto l’attenzione da un lato 
sulla capacità dei sistemi organizzati di ritor-
nare alla situazione iniziale prima dello shock 
(bouncing back) (Pickett, Cadenasso e Gro-
ve 2004; Shaw 2012), dall’altro sulla capaci-
tà di evolvere verso una nuova condizione di 
equilibrio, diversa dalla precedente (bouncing 
forward) (Boin e Van Eeten 2013). Alcune re-
centi analisi empiriche, sulla base di questo 
approccio, hanno identificato le condizio-
ni organizzative e strategiche che consento-
no alle imprese di adattarsi meglio alle turbo-
lenze ambientali dell’ultimo decennio (Pirotti 
e Venzin 2014).

Con riferimento alle amministrazioni pub-
bliche, il concetto di resilienza è stato declina-
to prevalentemente con riguardo alla capaci-
tà di gestire in modo efficace le emergenze 
e le grandi catastrofi naturali (alluvioni, terre-
moti ecc.) (Comfort 2002; Vale e Campanella 
2005; Walker, Walker e Salt 2006; Bailey e Ber-
keley 2012; Reid e Botterill 2013). Nonostante 
i numerosi contributi sulla gestione del disse-
sto finanziario nella pubblica amministrazio-
ne (Manes Rossi 2002; Hendrick 2004; Tenu-
ta 2008; Trussel e Patrick 2009; Maher e Del-
ler 2010; Gori e Fissi 2012), nonché sull’impat-
to organizzativo e strategico delle crisi finan-

L’aumento del rischio di default  
nel sistema pubblico invita a riflettere 
sulle modalità attraverso cui  
le amministrazioni pubbliche 
reagiscono alle turbolenze esterne
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ziarie (Levine 1978; 1979; 1980; Levine, Rubin 
e Wolohojian 1982; Bozeman 2010; Scorso-
ne e Plerhoples 2010; Hendrick 2011), finora 
limitata attenzione è stata rivolta alle moda-
lità attraverso cui le amministrazioni pubbli-
che assorbono gli shock che impattano sull’e-
quilibrio economico-finanziario. In particola-
re, poiché tali studi si concentrano prevalen-
temente sulle diverse tipologie di azioni mes-
se in campo come risposta alla crisi, questo 
approccio rischia di pregiudicare un’analisi 
longitudinale sul comportamento aziendale 
prima della crisi (Bozeman 2010), e quindi di 
ignorare le capacità di adattamento organiz-
zativo preesistenti che possono influenzare la 
reazione. Inoltre, posto comunque che le am-
ministrazioni pubbliche «non possono fallire» 
e che la loro funzionalità deve essere in qual-
che modo garantita nel tempo, finora non è 
stata dedicata la dovuta attenzione alle mo-
dalità di adattamento organizzativo derivan-
ti da tali peculiarità istituzionali. 

La domanda iniziale, pertanto, dovrebbe 
essere riformulata più propriamente in que-
sto modo: «Come possono essere resilienti le 
amministrazioni pubbliche?» Le imprese pos-
sono essere più o meno resilienti e il fallimen-
to rappresenta l’esito estremo di una strategia 
che non è stata in grado di superare gli shock. 
Le amministrazioni pubbliche, al contrario, 
«non possono affrontare le conseguenze del 
non essere resilienti», e per di più non hanno 
lo stesso livello di discrezionalità decisionale 
(Hendrick 2011). Per esempio, le strategie di fo-
calizzazione di prodotto o di area geografica, 
identificate in un recente studio come driver  
della resilienza di alcune imprese (Pirotti e 
Venzin 2014), non sono applicabili alle azien-
de pubbliche in quanto il campo di azione e 
il livello di copertura dei bisogni essenziali è 

definito dalle norme. Perfino il default non ha 
le stesse conseguenze nel settore pubblico ri-
spetto a quello privato (Kaufman 1976; Boze-
man 2010). Inoltre, nelle situazioni ambienta-
li più avverse (per esempio, i disastri natura-
li), le evidenze empiriche dimostrano come le 
amministrazioni pubbliche debbano garanti-
re «in qualche modo» la propria funzionalità, 
e quindi la propria sostenibilità finanziaria. An-
che durante la recente crisi finanziaria, gli stati 
hanno svolto il ruolo di ultima «ancora di sal-
vezza» per le imprese e le banche in difficoltà.

Il presente lavoro intende contribuire a col-
mare questa lacuna analizzando, per la pri-
ma volta, la «resilienza finanziaria» dell’azien-
da pubblica, intesa qui come capacità di af-
frontare gli shock esterni che impattano sull’e-
quilibrio economico-finanziario e quindi su-
gli equilibri di bilancio. Nelle amministrazioni 
pubbliche, il bilancio rappresenta non soltan-
to lo strumento informativo esterno sulle scel-
te strategiche, ma anche il meccanismo ope-

rativo attraverso cui si 
approvano e si «auto-
rizzano» (da parte de-
gli amministratori elet-
ti) i relativi effetti sull’e-
quilibrio economico-
finanziario. Pertanto, 
nella nostra ipotesi di 
lavoro, i risultati di bi-

lancio rappresentano, in prima approssima-
zione, il «filtro» attraverso cui leggere la capa-
cità dell’amministrazione pubblica di reagire e 
adattarsi agli shock esterni. 

Alla luce di tali considerazioni, un concetto 
sviluppato dalla letteratura sulla resilienza or-
ganizzativa che si ritiene applicabile alla resi-
lienza finanziaria è quello della capacità orga-
nizzativa di adattamento agli shock (adaptive 
capacity). La capacità di adattamento presenta 
due connotati: da un lato, la capacità di reazio-
ne immediata (coping capacity) a eventi avver-
si non previsti per attenuarne l’impatto dopo 
che essi si siano manifestati (Wildavsky 1988; 
Wukich 2013); dall’altro, la capacità di anticipa-
re (anticipatory capacity) le possibili situazioni 
di rischio creando ex ante le condizioni orga-
nizzative idonee per reagire e affrontarle (Mal-

Un punto chiave della resilienza 
organizzativa e applicabile  

alla resilienza finanziaria è la capacità 
organizzativa di adattamento agli shock
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lak 1998; Sutcliffe e Vogus 2003; Nelson, Ad-
ger e Brown 2007). Le organizzazioni resilien-
ti presentano due principali caratteristiche di-
stintive che consentono di identificare e qua-
lificare tali capacità. In primo luogo, la consa-
pevolezza da parte del management circa le 
possibili situazioni di rischio, contingenti e fu-
ture. Tale coscienza (situation awareness) con-
sente all’organizzazione di predisporre sistemi 
di pianificazione e controllo adeguati (McMa-
nus et al. 2007; si veda anche Skertich, Johnson 
e Comfort 2013); di risolvere o attenuare i pun-
ti di debolezza da cui possono derivare impatti 
negativi rilevanti in caso di crisi (McManus et al. 
2007); di creare riserve (slack) e flessibilità nelle 
risorse (Hood 1991). In secondo luogo, al ma-
nifestarsi di eventi avversi, la resilienza si espri-
me nella capacità di rispondere in modo rapi-
do per attenuare gli effetti negativi e mante-
nere i livelli di performance, quindi facendo ri-
corso agli slack, riorganizzando le operazioni 
e riorientando rapidamente i comportamenti 
(Kendra e Wachtendorf 2003; Boin e Van Eeten 
2013; Skertich, Johnson e Comfort 2013). In 
sintesi, la recente crisi finanziaria e l’elevata tur-
bolenza e instabilità che hanno caratterizzato il 
contesto istituzionale del nostro paese nell’ul-
timo decennio hanno generato rilevanti im-
patti sugli equilibri di bilancio. Pertanto si ritie-
ne che le strategie perseguite per mantenere 
tali equilibri costituiscano un interessante am-
bito di analisi per interpretare le capacità orga-
nizzative di adattamento agli shock; al tempo 
stesso, ci consentono di esplorare il concetto 
di resilienza finanziaria nel settore pubblico. 

Metodo di ricerca
Poiché la resilienza finanziaria rappresen-

ta un concetto nuovo e relativamente poco 
esplorato, il presente lavoro ne propone una 
concettualizzazione che viene sviluppata me-
diante l’analisi di alcuni casi. 

Al fine di considerare realtà aziendali espo-
ste alle medesime turbolenze ambientali e 
allo stesso contesto istituzionale, l’analisi è 

stata riferita solo ai comuni capoluogo di pro-
vincia (117), nell’ambito dei quali è stato sele-
zionato un campione teorico di otto casi rap-
presentativi del relativo posizionamento ge-
ografico e dei risultati di sintesi della gestio-
ne. Al fine di mantenere l’anonimato, i comuni 
oggetto di analisi sono indicati con le lettere 
da A ad H. Il periodo considerato per la sele-
zione dei casi è il decennio 2000-2009, in rela-
zione alla disponibilità dei dati di bilancio nel-
la fase di selezione. Inoltre, al fine di conside-
rare anche l’impatto sul bilancio della recen-
te crisi finanziaria, sono state descritte le stra-
tegie finanziarie condotte fino al momento 
dell’intervista ed è stato verificato che gli otto 
casi selezionati avessero mantenuto il mede-
simo posizionamento che li aveva caratteriz-
zati nel periodo 2000-2009 (1). 

Ciascun caso è stato indagato attraverso 
un’intervista semistrutturata con il responsa-
bile dei servizi economico-finanziari e/o il di-
rettore generale e/o con il segretario generale, 
per un totale di dodici interviste. Nello specifi-
co, sono stati intervistati tutti i responsabili fi-
nanziari; in aggiunta, nel Comune B è stato in-
tervistato il segretario generale, nei Comuni C, 
E, F e H sono stati intervistati i direttori generali 
e nel Comune E anche il responsabile del con-
trollo sulle partecipate. A ciascun intervistato è 
stato chiesto di evidenziare i principali shock 
percepiti nel periodo considerato; le politiche 
e le strategie finanziarie condotte dall’ammini-
strazione; i fattori determinanti la capacità di ri-
sposta agli shock e gli effetti sul bilancio.

Le interviste, della durata di 30-60 minuti, 
sono state realizzate tra ottobre 2012 e feb-
braio 2013. Tutte le interviste sono state regi-
strate e re-inviate agli intervistati al fine di es-
sere validate.

La resilienza finanziaria nella PA: 
una proposta concettuale

La resilienza finanziaria rappresenta un 
aspetto particolare della resilienza organizza-
tiva. Se, in chiave organizzativa, essere resilien-

(1) In particolare, tale verifica è stata fatta per gli anni 2010 
e 2011, in quanto, da un lato, nel 2012 alcuni enti hanno 
adottato in via sperimentale il nuovo sistema contabile 
(Comune D e Comune E), dall’altro, nello stesso anno, il Co-

mune F ha avviato un piano di riequilibrio finanziario e il 
Comune B ha dichiarato il dissesto, rendendo il confronto 
longitudinale per tali enti poco significativo.
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ti implica avere una capacità dinamica di rea-
gire alle crisi ed essere preparati ad affrontare 
le incertezze (Boin e Van Eeten 2013), la resi-
lienza finanziaria nel settore pubblico si tradu-
ce nella capacità di un’amministrazione di at-
tenuare gli effetti sugli equilibri di bilancio de-
rivanti dalla variabilità degli eventi esterni. La 
stabilità dei risultati di bilancio nel tempo rap-
presenta, in questa prospettiva, una caratteri-
stica della resilienza finanziaria. 

Come già ricordato in precedenza, il tradi-
zionale bilancio pubblico riflette le scelte stra-
tegiche sull’offerta dei servizi (le spese) e il re-
lativo finanziamento (mediante tributi, tarif-
fe ecc.) che, sul piano autorizzatorio, si tra-
ducono in un certo livello di equilibrio – at-
teso ed effettivo – tra uscite ed entrate, ov-
vero l’avanzo (entrate superiori alle uscite), 
il pareggio (entrate = uscite) o il disavanzo/
deficit (entrate inferiori alle uscite) (2). Vale la 
pena ricordare che, nonostante vi siano posi-
zioni discordi circa la misura della condizio-
ne di equilibrio, tutti sono d’accordo sul fat-
to che sia le posizioni in disavanzo sia quel-
le in avanzo non devono essere superiori a 
una certa soglia considerata fisiologica. Il di-
savanzo, pur essendo strettamente connatu-
rato alle peculiarità delle politiche pubbliche 
(Wildavsky 1988), se raggiunge livelli eccessi-
vi, e soprattutto ripetuti nel tempo, è indicati-
vo di una non corretta amministrazione (Rose 
e Smith 2011). Il conseguimento di un avanzo, 
invece, può rappresentare un modo attraver-
so cui l’amministrazione pubblica accumu-
la risorse in eccesso (cosiddetto «slack finan-
ziario») per affrontare gli imprevisti futuri. Tut-
tavia, la sistematica accumulazione di risorse 
in eccesso, senza impiegarle, è poco coeren-
te con i fini istituzionali dall’azienda pubbli-
ca e difficile da sostenere di fronte ai cittadi-
ni (Fong 2015), dato che una parte degli avan-
zi potrebbe essere utilizzata per aumentare la 
quantità e qualità dei servizi o per diminuire 
il livello di pressione fiscale (Bretschneider e 
Gorr 1992). Quest’ultima considerazione ha 

indotto tradizionalmente le amministrazioni a 
perseguire un risultato di bilancio prossimo al 
pareggio o con un modesto avanzo. 

L’analisi della resilienza finanziaria, pertanto, 
richiede di considerare allo stesso tempo il ri-
sultato di sintesi e la sua volatilità nel tempo, 
misurata attraverso la deviazione standard. Il 
risultato di sintesi del bilancio di un ente lo-
cale, che adotta la tipica contabilità finanzia-
ria, ai sensi dell’art. 186 del D.Lgs. 267/2000 (3), 
viene calcolato come:

risultato di amministrazione (avanzo/disa-
vanzo) = fondo cassa + residui attivi – re-
sidui passivi

Al fine di confrontare tra loro gli enti, il risul-
tato di amministrazione è stato normalizzato 
in relazione al livello di entrate correnti (d’ora 
in poi «avanzo/disavanzo normalizzato»). Nor-
malmente, questo valore normalizzato viene 
considerato accettabile in letteratura e nella 
prassi qualora si trovi in un range compreso 
tra -3/+5 per cento (Bellesia 2002; Anessi-Pes-
sina, Sicilia e Steccolini 2012; Ministero dell’In-
terno 2013). 

La scelta del risultato di amministrazione 
come misura di selezione dei casi presenta 
alcuni vantaggi e svantaggi. A tale proposi-
to, è utile ricordare che il risultato di ammini-
strazione (i) è una quantità stock, quindi riflet-
te i risultati degli esercizi precedenti ai quali si 
collega attraverso l’evoluzione dei residui; (ii) 
comprende tra le entrate il ricorso all’indebi-
tamento; (iii) è molto sensibile alle politiche di 
bilancio, soprattutto in termini di sovrastima 
dei residui attivi realmente esigibili o di sot-
tostima delle passività (non riportate nel ren-
diconto). A quest’ultimo riguardo, al di là del-
le affermazioni degli intervistati, non è possi-
bile distinguere tra slack «reali» o «fittizi» nella 
composizione del risultato di amministrazio-
ne. Tuttavia, secondo le analisi condotte dal-
la Corte dei Conti (2013), l’accumulo di avanzi 
«fittizi» nell’ambito dei bilanci comunali è faci-

(2) Si fa riferimento al bilancio autorizzatorio, attualmente 
in vigore nelle amministrazioni pubbliche territoriali, basato 
sul principio di competenza finanziaria.
(3)  Dato il periodo di indagine, si prescinde dal D.Lgs. 

118/2011 e, in particolare, dal nuovo principio contabile 
generale della competenza finanziaria quale criterio di im-
putazione agli esercizi finanziari delle obbligazioni giuridi-
camente perfezionate attive e passive.
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litato dalle caratteristiche del sistema contabi-
le ed è un fenomeno abbastanza diffuso.

Nonostante tali limiti, il risultato di ammi-
nistrazione rappresenta la principale variabi-
le finanziaria di riferimento degli amministra-
tori nell’approvazione del bilancio preven-
tivo e consuntivo (artt. 187 e 188 del D.Lgs. 
267/2000). Inoltre, concettualmente, l’avanzo 
di amministrazione riguarda la quota di risor-
se che, inutilizzate in un esercizio, possono es-
sere impiegate nel bilancio dell’esercizio suc-
cessivo. Il disavanzo, al contrario, rappresenta 
l’eventuale sbilanciamento da recuperare ne-
gli esercizi successivi. 

Pertanto, il risultato di amministrazione è 
stato preferito rispetto ad altri possibili indi-
catori. Riprendendo i due connotati distinti-
vi della resilienza organizzativa sviluppati dal-
la letteratura, ovvero capacità di anticipazione 
e di reazione agli shock, il risultato di ammini-

strazione è espressione sintetica delle condi-
zioni finanziarie in cui si producono le scelte e 
le strategie e, al tempo stesso, è conseguenza 
delle stesse. In tale prospettiva, va inteso non 
come misura di performance, ma come crite-
rio di selezione dei casi. 

La Figura 1, con una struttura «a ragnate-
la», evidenzia la combinazione dei valori as-
sunti dalla media e dalla deviazione standard 
del risultato di amministrazione normalizzato 
nel periodo considerato (2000-2009), identifi-
cando diversi livelli concentrici. I comuni vici-
ni allo zero in termini di media e di deviazione 
standard sono quelli che cercano di stabiliz-
zare nel tempo (non troppo ampio, non trop-
po basso) il risultato di bilancio, mentre spo-
standosi verso destra o verso l’alto si trova-
no gli enti con un livello più elevato di avan-
zo o di relativa volatilità. I comuni più «resilien-
ti» dovrebbero essere quelli posizionati nelle 

figura 1 | Comuni capoluogo: avanzo/disavanzo normalizzato e volatilità (2000-2009)

Fonte: elaborazione degli autori su dati AIDA PA, Bureau Van Dijk
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sezioni interne del grafico, ovvero caratteriz-
zati da un avanzo normalizzato contenuto e 
da un’altrettanto contenuta volatilità nel pe-
riodo temporale considerato, mentre i «meno 
resilienti» dovrebbero essere quelli posiziona-
ti nelle sezioni più esterne. Dalla figura si nota 
una certa densità nella zona intorno allo zero, 
compresa nell’area di variabilità entro il 5 per 
cento; ciò suggerisce che i comuni tendono a 
porsi obiettivi di minimizzazione sia di avanzi 
sia di eventuali deficit, assicurando il più pos-
sibile un risultato vicino al «pareggio di bilan-
cio» (4).

Quattro strategie di resilienza 
finanziaria

Al fine di comprendere meglio il fenome-
no, sono stati selezionati alcuni casi caratteriz-
zati da diverse specifiche combinazioni della 
media e della volatilità del risultato di ammini-
strazione. In primo luogo, non sono stati ana-
lizzati i casi con valori estremi, considerati out-
lier. L’analisi si è quindi concentrata su quattro 
combinazioni – alto/basso – del risultato me-
dio di bilancio e della sua volatilità; per ciascu-

na combinazione sono stati selezionati due 
comuni, uno al Nord e l’altro al Sud, a control-
lo del fattore geografico (Putnam 1993). Gli 
otto casi selezionati sono evidenziati nella Fi-
gura 1. La tabella nell’Appendice 1 riporta per 
gli otto enti i valori analitici di avanzo/disavan-
zo normalizzato per ciascun anno, la volatilità 
e la posizione geografica. 

Il relativo posizionamento è stato discusso 
con gli intervistati solo alla fine dell’intervista 
e tutti ne hanno confermato lo stretto colle-
gamento con le strategie finanziarie condot-
te nel periodo 2000-2009. Sono stati, inoltre, 
oggetto di indagine la tipologia e l’intensità 
degli shock esterni percepiti: l’obiettivo era 
quello di cogliere l’eventuale legame tra i va-
lori assunti dalla misura considerata e la pre-
senza di specifici approcci e strategie finan-
ziarie sottostanti messi in atto per fronteggia-
re tali shock. In particolare, le interviste han-
no evidenziato che la sensazione di incertez-
za è comune ai diversi enti, i quali ne hanno 
declinato le cause nei seguenti fattori: il con-
tinuo e improvviso cambiamento legislativo, 
la ri-centralizzazione e, infine, la crisi econo-

(4) Si precisa che l’avvicinamento al pareggio 
può essere conseguito sia mediante strategie 
«reali», sia con politiche di bilancio. La rilevanza 
di queste ultime è emersa, nel corso delle inter-
viste, come un possibile elemento di resilienza; 
tuttavia, non è obiettivo del presente articolo 

svolgere un’analisi specifica dei comportamen-
ti legati alle politiche di bilancio degli enti. Nel 
contesto italiano non esistono molte analisi a tal 
proposito, a eccezione del contributo di Anessi-
Pessina e Sicilia (2015) che, tra i risultati, eviden-
zia come la sovrastima delle entrate correnti sia 

molto frequente negli enti locali italiani, sia nel 
momento della formulazione del bilancio sia in 
corso d’anno, e che le politiche effettuate sulle 
entrate (sottostima in fase preventiva e sovrasti-
ma durante l’esecuzione del bilancio) possono 
contribuire alla creazione di avanzi. 

tabella 1 | La percezione degli shock esterni negli enti locali

Tipologie di shock Descrizione

Cambiamento legislativo 
improvviso e continuo

■■ Cambiamenti nel sistema contabile, dei controlli e dell’ordinamento tributario
■■ Continue richieste di tagli alla spesa e riduzione dei trasferimenti da parte 

dello stato 
■■ Inasprimento dei vincoli di bilancio imposti dal patto di stabilità interno 

Ri-centralizzazione delle 
decisioni e del controllo sulle 
risorse  
da parte dello stato

■■ Incertezza derivante dalla maggiore dipendenza fiscale dallo stato insieme a 
una riduzione dei trasferimenti 

■■ La ri-centralizzazione emerge in chiara contrapposizione all’autonomia locale 
diffusa dalle passate riforme ispirate dal New Public Management

Crisi economica
■■ Aumento della spesa connesso alla crisi
■■ Diminuzione delle entrate a causa della minore base imponibile 
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mica (si veda la Tabella 1 per una sintesi). Tali 
shock hanno avuto manifestazione nell’arco 
del periodo 2000-2009 e si sono intensifi ca-
ti negli anni successivi, anche per eff etto del-
la crisi.

Ciò sembra confermare, per gli enti locali, 
la presenza di un ambiente istituzionale omo-
geneo e caratterizzato da turbolenze comuni. 
Tuttavia, la risposta agli shock è apparsa mol-
to diversa negli otto casi: le quattro combina-
zioni del risultato di bilancio e della sua vola-
tilità rifl ettono da un lato profonde diff erenze 
nelle condizioni fi nanziarie in cui gli enti si tro-
vavano, dall’altro le conseguenze delle strate-
gie fi nanziarie adottate per fronteggiare l’in-
certezza e i vincoli esterni. Tali diversità di ri-
sposta sembrano dare atto delle diff erenti ca-
pacità di anticipazione e reazione alle turbo-
lenze esterne. In particolare, le strategie de-
scritte come reazione alla crisi economico-fi -
nanziaria sono state avviate nel 2009 e hanno 

subito un’accelerazione negli anni successivi, 
nei quali gli impatti hanno avuto un rifl esso 
più intenso sul bilancio. Nella Figura 2 vengo-
no presentati i diversi approcci; di seguito se 
ne analizzano le caratteristiche distintive che, 
metaforicamente, vengono ricondotte ai per-
sonaggi delle fi abe di Esopo.

Nelle quattro realtà caratterizzate da bassa 
volatilità dell’avanzo/disavanzo normalizza-
to, dalle interviste è emersa in modo evidente 
come tratto comune la consapevolezza del-
le strategie di resilienza fi nanziaria. Tale con-
sapevolezza, tuttavia, insiste su due aspetti di-
versi in sovrapposizione a un valore di avanzo 
normalizzato alto o basso, rispettivamente in 
riferimento a un deliberato accumulo di slack 
e a una forte propensione alla programmazio-
ne e al controllo. Nelle realtà con alta volati-
lità dei risultati, invece, sembra prevalere un 
approccio contingente, in cui non appare un 
orientamento di fondo dominante e gli ele-

FIGURA 2 | I DIVERSI MODI DI ESSERE RESILIEnTI
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menti di eterogeneità sono determinati dal 
prevalere in un caso (fatalismo) di opportuni-
tà emergenti e nell’altro (casualità) di una ge-
stione occasionale degli slack.

La Tabella 2 riporta in maggior dettaglio 
le strategie finanziarie adottate dagli enti e 
le loro determinanti, in relazione alle capaci-
tà di anticipazione e di reazione. In particola-
re, emerge come nel periodo post-2009 la cri-
si finanziaria in alcuni casi abbia rafforzato le 
capacità di adattamento preesistenti, mentre 
in altri abbia portato ad avviare un percorso 
di cambiamento. Ciò implica che possono es-
serci dei percorsi evolutivi in riferimento alle 
quattro strategie identificate e in relazione a 
ciascun ente.

Fatalismo (Comuni A e D)
La resilienza basata sul fatalismo consiste 

nell’accumulare o utilizzare slack finanzia-
ri in alcune situazioni e secondo la specifi-
ca necessità. Questo approccio si fonda su 
una reazione passiva alle minacce emergen-
ti, senza preoccuparsi più di tanto in antici-
po di come prepararsi (proprio come la Le-
pre nella fiaba di Esopo, così convinta del-
la sua possibilità di vincere la gara contro la 
Tartaruga da concedersi in itinere un picco-
lo riposo). Pertanto, questa strategia sem-
bra essere prevalentemente basata su una 
mera capacità di reazione agli shock piutto-
sto che di anticipazione. D’altra parte, que-
sto approccio può essere collegato al senso 
di impotenza che gli intervistati hanno di-
chiarato rispetto al continuo cambiamen-
to e alla volatilità del contesto economico 
e istituzionale.

I comuni in questa categoria sono caratte-
rizzati da un avanzo medio elevato lungo tut-
to il decennio 2000-2009, con altrettanto ele-
vata volatilità (in sostanza, hanno consegui-
to avanzi sia modesti sia di elevata entità, ma 
con prevalenza di questi ultimi). Secondo gli 
intervistati, questi risultati sono legati princi-
palmente a fattori non controllabili o, talvol-
ta, a comportamenti opportunistici tesi a evi-
tare gli effetti negativi dei vincoli esterni sul 
bilancio. Nel caso del Comune A, per esem-
pio, l’elevato avanzo mantenuto in bilancio 

per molti anni (e non utilizzato) era legato a 
un significativo residuo attivo per preceden-
ti trasferimenti da parte dello stato non anco-
ra riscossi (per esempio, per la manutenzio-
ne del tribunale). Nel caso del Comune D, in-
vece, l’avanzo era derivato da un’operazione 
infra-gruppo con l’azienda controllata realiz-
zata nel 2008, che aveva consentito di atte-
nuare i vincoli imposti dal patto di stabilità e 
di ottenere maggiori margini di manovra nel 
bilancio dell’ente (5). I tratti distintivi di tale 
approccio si colgono dalle affermazioni de-
gli intervistati:

«Noi cerchiamo formalmente di adottare una 
visione di lungo termine, ma diamo maggiore 
priorità alle opportunità che si presentano, per 
ottenere un vantaggio immediato e posticipa-
re le decisioni difficili alle prossime amministra-
zioni» (Responsabile dei servizi finanziari, Co-
mune A).

Il Comune A ha anche evidenziato l’assen-
za di coordinamento interno e di responsabi-
lizzazione del management sulla riscossione 
delle entrate quali punti di debolezza in gra-
do di pregiudicare la capacità dell’ente di ri-
spondere agli shock e raggiungere l’equilibrio 
di bilancio. Nel periodo più recente, entrambe 
le realtà stanno cercando di migliorare la re-
silienza attraverso un rafforzamento della ca-
pacità di riscossione delle entrate e di moni-
toraggio degli equilibri finanziari. In entram-
bi i casi, la stabilità politica dell’amministrazio-
ne nel corso del mandato elettivo è stata con-
siderata una condizione fondamentale per la 
resilienza. 

Slack (Comuni F e H)
Queste due realtà sono caratterizzate da un 

avanzo normalizzato elevato (ovvero superio-
re al livello considerato fisiologico) e relativa-
mente stabile nel tempo. In particolare, a ga-
ranzia di una maggiore flessibilità di spesa, è 
stato evidenziato un sistematico utilizzo di 
slack:

(5) La normativa contabile per gli enti locali non prevedeva 
in quel periodo l’obbligo del bilancio consolidato, che è sta-
to introdotto solo di recente.
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(6)  Sul bilancio, gli effetti della procedura di riequilibrio 
pluriennale (artt. 243-bis, ter e quater del Testo Unico de-
gli Enti Locali) si traducono in un forte disavanzo nel 2011, 
dove il risultato di amministrazione normalizzato è pari a 
circa –69,6 per cento.

«La sovrastima delle entrate nel bilancio di 
previsione era una consuetudine in passato, 
dato che eravamo abbastanza sicuri che prima 
o poi sarebbero state riscosse [...] Ogni anno si 
otteneva lo stesso ammontare di entrate di dub-
bia riscossione che però venivano mantenute 
ugualmente in bilancio come crediti (residui at-
tivi). Ora stiamo diventando più prudenti piutto-
sto che ottimisti» (Dirigente dei servizi finanzia-
ri, Comune H).

La creazione di slack finanziari è stata de-
scritta anche come prassi per la formazio-
ne di effettive riserve per gli imprevisti futu-
ri. Mentre nel caso degli slack fittizi la forma-
zione di risorse era ottenuta solo sul piano 
contabile, grazie alla sovrastima degli accer-
tamenti in entrata rispetto alle effettive riscos-
sioni, la formazione di slack reali si concretiz-
zava attraverso una prudente sottostima de-
gli stanziamenti di entrata e la sovrastima de-
gli stanziamenti di spesa nel bilancio di pre-

visione approvato in pareggio: tale meccani-
smo consentiva di realizzare un avanzo effet-
tivo nel corso dell’esercizio. A evidenza, si trat-
ta di due meccanismi di formazione di slack 
opposti e distinti. Al riguardo, entrambe le re-
altà hanno rivelato una certa dipendenza (e 
probabilmente una preferenza) per il primo, 
quindi per la creazione di slack non sempre 
effettivi, il mantenimento in bilancio di residui 
attivi di dubbia riscossione e il rallentamen-
to dei pagamenti. Nel caso del Comune F, per 
esempio, il ricorso alla procedura di pre-disse-
sto, sia nel 1993 sia nel 2012 (6), può essere in-

terpretato come un modo indiretto per man-
tenere nel tempo l’adozione di queste pras-
si. Si può parlare in questo caso di resilienza 
(in senso stretto) o, piuttosto, della tradiziona-
le «arte di arrangiarsi»? In un certo senso, pos-
siamo affermare che si tratta comunque di re-
silienza (intesa come tentativo di mantenere 
lo status quo in risposta agli eventi avversi, al-
meno fino quando la situazione non diventa 
insostenibile), soprattutto alla luce dell’incer-
tezza del contesto economico e istituzionale 
e dell’orientamento al breve termine del ciclo 
politico, così come della possibilità di far ricor-
so alle procedure di salvataggio da parte del-
lo stato. In entrambi i casi, infatti, è stato pos-
sibile cogliere un’elevata consapevolezza del-
le strategie adottate.

A tale proposito, gli intervistati hanno mo-
tivato questi comportamenti come la conse-
guenza di diversi elementi. Nel caso del Co-
mune F, sono stati evidenziati diversi proble-
mi strutturali in grado di condizionare la ca-

pacità di reazione, la 
qualità della visione 
politica degli ammini-
stratori eletti, il model-
lo organizzativo e la 
qualità del sistema in-
formativo, le compe-
tenze del personale, 
il sistema di riscossio-

ne delle entrate, nonché il particolare conte-
sto socio-economico. Nel caso del Comune 
H, gli intervistati hanno evidenziato la buro-
crazia interna, l’inefficienza nell’organizzazio-
ne logistica dei servizi comunali, l’alto costo 
del personale e la limitata autonomia fisca-
le sui tributi locali. In entrambi i casi, la sta-
bilità dell’amministrazione è stata identifica-
ta come condizione rilevante che può influi-
re sulla resilienza finanziaria. In particolare, la 
stabilità politica è ritenuta positiva solo se gli 
amministratori hanno una visione strategi-
ca di lungo periodo. La metafora per queste 
due realtà è la Tartaruga di Esopo, allo stesso 
tempo costante nei comportamenti e piena 
di risorse, in grado di vincere la gara contro 
la Lepre non per la sua abilità, ma per la per-
severanza.

La resilienza basata sul fatalismo 
consiste nell’accumulare o utilizzare 
slack finanziari in alcune situazioni  

e secondo la specifica necessità
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Casualità (Comuni B e C)
Questo comportamento sembra essere 

quello meno coerente con la strategia della 
resilienza. I comuni che hanno seguito questo 
approccio sembrano simili alla Cicala di Eso-
po, quanto meno fino al 2008, per la consue-
tudine a un approccio di brevissimo periodo, 
senza una chiara strategia deliberata per af-
frontare gli shock, e per l’inclinazione a spen-
dere fino a esaurire rapidamente gli avanzi. I 
comuni in questo quadrante presentano un 
avanzo normalizzato medio 
molto limitato, con un’eleva-
ta volatilità. Nel caso del Co-
mune C, gli intervistati (diret-
tore generale e direttore dei 
servizi finanziari) hanno sot-
tolineato che, a partire dal 
2008, grazie all’insediamen-
to della nuova amministra-
zione, è stata posta attenzio-
ne all’equilibrio di bilancio, al contenimento 
dei debiti, alla cancellazione dei residui passi-
vi e allo sviluppo di partnership pubblico-pri-
vato. È stato inoltre definito un piano strategi-
co ed è stata posta una nuova attenzione alla 
riscossione delle entrate. In modo simile, an-
che il Comune B ha iniziato un percorso di ri-
sanamento dal 2008:

«Nel 2008 abbiamo riverificato i residui pas-
sivi e attivi in bilancio, alcuni dei quali sono 
stati cancellati. Nel 2010 abbiamo approva-
to la procedura di dissesto. I dirigenti hanno ri-
verificato tutti i residui attivi e passivi in modo 
analitico e, per effetto di diverse cancellazioni 
contabili, è emerso un disavanzo di 20 milioni 
di euro» (Dirigente dei servizi finanziari, Co-
mune B).

Il segretario generale del Comune B ha inol-
tre confermato che il posizionamento eviden-
ziato dai dati può essere imputato a inerzie e 
inefficienze organizzative. Nel 2011 è stato di-
chiarato il dissesto finanziario e il Comune B 
è stato quindi costretto ad adottare un piano 

di risanamento, a rivedere la spesa, a vende-
re alcuni immobili e a riorganizzare i proces-
si di riscossione (7). In tempi recenti, il Comu-
ne B sembra aver avviato un percorso di effet-
tivo controllo della dimensione e della volati-
lità del risultato di amministrazione.

Efficienza (Comuni E e G)
Questa strategia mira a ottenere avanzi 

strutturalmente contenuti nel tempo, quasi 
prossimi allo zero, come confermato dai dati.

Secondo gli intervistati, la situazione di «so-
stanziale pareggio» tra entrate e uscite richie-
de una solida cultura di programmazione e 
controllo, la prudenza nei processi di spesa, 
il continuo monitoraggio del bilancio in cor-
so di esercizio, nonché l’attenzione ad antici-
pare gli eventi avversi e i possibili rischi. Tale 
comportamento, che sembra essere radica-
to nella cultura organizzativa, può essere as-
similato a quello della Formica di Esopo, mol-
to attenta e parsimoniosa nell’uso delle risor-
se. In entrambi i casi, gli intervistati ritengono 
che queste caratteristiche siano il risultato del-
la loro strategia finanziaria e della stabilità poli-
tica dell’amministrazione. Nel caso del Comu-
ne E, oltre agli aspetti sopra richiamati, tra i fat-
tori determinanti la resilienza è stato sottoli-
neato quello relativo alla responsabilizzazione 
del management sui risultati di bilancio. Il Co-
mune G, invece, ha sottolineato la qualità e la 
coesione del team dirigenziale, la tempestiva 
approvazione del bilancio di previsione, oltre 
che la visione strategica da parte del sindaco. 
In entrambe le realtà è stata sottolineata l’im-
portanza di un’attenta programmazione di bi-
lancio e delle relative variazioni in corso d’an-
no come condizione per l’utilizzo efficace del-
le risorse disponibili senza eccessi di spesa:

(7) Il dissesto si traduce, sia nel 2010 che nel 2011, in un 
risultato di amministrazione normalizzato negativo, rispet-
tivamente pari a circa –28,2 e –31 per cento.

La situazione di «sostanziale pareggio» 
tra entrate e uscite richiede una solida 
cultura di programmazione e controllo, 
prudenza nei processi di spesa e  
continuo monitoraggio del bilancio
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«Qualora si verificassero entrate superiori alle 
attese procediamo con le variazioni in corso 
d’anno. Il bilancio di previsione è uno strumen-
to dinamico [...]. Cerchiamo di spendere tutte le 
risorse, ma nei limiti delle entrate effettivamen-
te riscosse» (Dirigente dei servizi finanziari, Co-
mune E).

«Siamo in grado di approvare il bilancio di 
previsione prima della scadenza di legge. Non 
appena il bilancio è approvato siamo pronti per 
iniziare le variazioni durante l’anno» (Dirigente 
dei servizi finanziari, Comune G).

In entrambi i casi sembrano, peraltro, emer-
gere alcune preoccupazioni in relazione alla 
recente crisi. Il Comune G sta ricorrendo a 
operazioni di project finance per attenuare i 

vincoli sugli investimenti derivanti dal patto di 
stabilità. La grave recessione sta, inoltre, ridu-
cendo la riscossione dei tributi; pertanto il Co-
mune G ha incrementato i controlli sull’eva-
sione e messo a punto un piano di dismissio-
ne degli asset immobiliari e delle partecipa-
zioni in aziende controllate (8). Il direttore ge-
nerale del Comune E ha evidenziato una sor-
ta di «paradosso dell’efficienza» (Levine 1979), 
ovvero che ulteriori riduzioni della spesa po-
trebbero essere difficili da realizzare in un con-
testo che ha già effettuato notevoli recuperi 
di efficienza in passato. In entrambi i casi, i fat-
tori facilitanti la resilienza finanziaria sono sta-
ti identificati nella stabilità politica, nella co-
esione del team manageriale, così come nel-
la fiducia reciproca tra amministratori e man

ager. Tuttavia, come evidenziato dal Comune 
E, la continua ricerca di efficienza nella gestio-
ne delle risorse rischia di tradursi, in prospet-
tiva, in una minore capacità dell’amministra-
zione di rispondere a eventi improvvisi o a ul-
teriori tagli incrementali da parte dello stato. 

Discussione e conclusioni
L’approccio tradizionale al public man

agement ha posto particolare enfasi sui temi 
dell’efficienza, della stabilità e del controllo 
(Hood 1991). La recente crisi economica e fi-
nanziaria ha invece evidenziato l’importan-
za di comportamenti organizzativi caratteriz-
zati da flessibilità, adattamento e capacità di 
assorbire gli shock. Il presente contributo ha 
posto l’attenzione sui profili della resilienza fi-
nanziaria delle amministrazioni pubbliche lo-

cali e, pur non essendo 
possibile generalizza-
re i risultati identifica-
ti, ha individuato quat-
tro differenti strategie 
emergenti, sulla base 
dei risultati di bilancio 
e della relativa volatilità 
nel corso di un decen-

nio. In relazione alla domanda «Come posso-
no essere resilienti le amministrazioni pubbli-
che?», l’analisi evidenzia che non c’è una mo-
dalità standard e ben definita, ma piuttosto si 
riscontra una varietà di strategie per sopravvi-
vere agli shock. Queste strategie sembrano es-
sere radicate nella cultura manageriale delle 
specifiche realtà organizzative e sono espres-
sione della combinazione dinamica nel tempo 
di capacità di anticipazione e reazione. 

Nel tentativo di dar evidenza alle diverse 
modalità di reazione agli shock, l’avanzo/di-
savanzo normalizzato e la relativa volatilità si 
sono rivelate delle variabili efficaci per l’indi-
viduazione delle strategie adottate. Le am-
ministrazioni Formica e Tartaruga hanno di-
mostrato consapevolezza delle proprie stra-
tegie di stabilizzazione dell’avanzo nel tem-
po (bassa volatilità). Le prime tendono a svi-
luppare solidi sistemi di programmazione e 
controllo e concepiscono la programmazio-
ne finanziaria secondo una corretta logica di 

(8) Negli anni 2000-2010 si osserva, nel caso del Comune 
G, una sostanziale costanza nel trend del risultato di am-
ministrazione normalizzato e un disavanzo nel 2011 che 
porta tale indicatore ad assumere un valore pari a –3,90 
per cento.

La crisi ha evidenziato l’importanza
di comportamenti caratterizzati

da flessibilità, adattamento e capacità 
di assorbire gli shock
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budgeting e continuo bilanciamento tra en-
trate e spese. Tuttavia, la loro attenzione sul 
recupero di efficienza e la minimizzazione di 
slack in eccesso potrebbe, nel lungo perio-
do, condizionare negativamente la capaci-
tà di adattamento e reazione agli eventi im-
previsti. Le amministrazioni Tartaruga sono 
meno preoccupate dell’efficienza e tendo-
no invece ad accumulare slack (reali o fittizi) 
per assicurarsi una più alta flessibilità per af-
frontare le situazioni emergenti. Tale strate-
gia, però, sembra valere solo nel breve-me-
dio periodo poiché, se gli slack accumulati 
sono «fittizi», queste amministrazioni finisco-
no in situazioni di dissesto finanziario o ne-
cessitano di piani di risanamento. La caratte-
ristica distintiva delle amministrazioni Cica-
la e Lepre, di contro, è l’alta volatilità dell’a-
vanzo. Entrambi i casi rivelano diversi punti 
di debolezza nei sistemi di programmazione 
e controllo, l’assenza di una politica sistema-
tica di accumulo di slack e di consapevolez-
za delle strategie adottate. A differenza delle 
altre amministrazioni, queste tendono a co-
gliere le opportunità emer-
genti day-by-day, senza una 
precisa strategia di medio-
lungo periodo. Nonostante 
le caratteristiche comuni, le 
amministrazioni Lepre sono 
più inclini ad accumulare ri-
sorse, quasi «compulsiva-
mente», decidendo come e 
quando spenderle in modo 
del tutto casuale. Le ammi-
nistrazioni Cicala, al contrario, sono più incli-
ni a spendere in modo eccessivo e a esau-
rire rapidamente gli avanzi accumulati, sen-
za preoccuparsi più di tanto dei rischi futuri.

Appare rilevante sottolineare come un ac-
cumulo di slack «fittizi» e una strategia finan-
ziaria di breve termine possano condurre a si-
tuazioni di disequilibrio sostanziale, che emer-
gono quando tali comportamenti non sono 
più sostenibili, o comunque in corrisponden-
za di shock di particolare intensità, come sem-
bra essere avvenuto per effetto della crisi nel 
Comune B e nel Comune F. Gli shock, in que-
sto caso, costringono gli enti a rivedere le stra-

tegie finanziarie adottate in passato per esse-
re in grado di garantire l’erogazione dei ser-
vizi. In questa prospettiva, anche i comuni la 
cui resilienza è basata sull’efficienza potreb-
bero essere influenzati a modificare i compor-
tamenti, come è il caso del Comune G. Come 
evidenziato nei risultati, nel 2010 e nel 2011 i 
Comuni B, F e G subiscono variazioni nel risul-
tato di amministrazione normalizzato; gli al-
tri enti, al contrario, mostrano un andamento 
stabile. Ne consegue che, date le quattro stra-
tegie di resilienza, il posizionamento relativo 
degli enti non è statico nel tempo, ma mute-
vole e, in particolare, legato alla dinamica in-
terazione tra capacità di anticipazione e rea-
zione degli enti e shock.

Implicazioni manageriali
I risultati di questa analisi presentano diver-

se implicazioni per i manager pubblici e per i 
policy-maker. 

Innanzitutto, emerge come gli approcci di 
resilienza finanziaria dei comuni siano profon-
damente influenzati dalle politiche del gover-

no centrale, sebbene le singole realtà orga-
nizzative poi filtrino e rispondano in modo di-
verso ai vincoli esterni. Nei casi analizzati, l’ele-
vata incertezza legislativa e l’attuale ri-centra-
lizzazione del sistema di finanziamento del-
le amministrazioni locali hanno ristretto no-
tevolmente i margini di manovra e la capaci-
tà di reazione alla crisi, ma allo stesso tempo 
sembrano aver incentivato l’adozione di com-
portamenti elusivi o di differimento delle so-
luzioni (come nei casi della Cicala o della Le-
pre). L’utilizzo di slack finanziari (talvolta fittizi) 
rappresenta una strategia intenzionale o ca-
suale di sopravvivenza in condizioni ambien-

Gli approcci di resilienza finanziaria dei 
comuni sono influenzati dalle politiche 
del governo centrale, ma le singole 
realtà organizzative rispondono  
in modo diverso ai vincoli esterni
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(9) Le difficoltà finanziarie in cui si trovano diversi enti locali 
rendono plausibile l’esistenza di situazioni di grave rischio 
di squilibrio finanziario sommerso (Ragioneria Generale 
dello Stato 2009).

tali perturbate. In un certo senso, sembra che 
questa prassi, in un contesto di riduzione dei 
trasferimenti centrali, crisi economica e ne-
cessità di non tagliare i servizi, possa aver in-
dotto alcune amministrazioni a spostare sem-
pre più avanti il «punto di non ritorno». Per-
tanto, i risultati suggeriscono ai policy-maker 
che, per rafforzare la capacità di resilienza fi-
nanziaria, è necessario garantire agli enti un 

quadro di regole sufficientemente stabile e 
condiviso. 

Inoltre, nell’ambito dell’attività di monito-
raggio esterno sulle amministrazioni locali, gli 
organi di controllo dovrebbero anche verifica-
re la capacità delle singole aziende di soppor-
tare una riduzione dei trasferimenti e, più in 
generale, le loro modalità di adattamento agli 
shock. In questa prospettiva, i sistemi di misu-
razione e valutazione dei risultati dovrebbe-
ro concentrarsi maggiormente su una visione 
dinamica ed evolutiva della performance, che 
consideri non solo misure di efficienza ed ef-
ficacia, ma anche nuove misure che enfatizzi-
no la dimensione della volatilità dei risultati e 
i fattori sottostanti (per esempio, gli slack, la 
capacità di adattamento e apprendimento, la 
struttura dei tributi, i livelli di servizio).

I sistemi di governance e controllo sul dis-
sesto finanziario degli enti locali sono stati 
disegnati per affrontare specifici casi di squi-
librio, ma non sono adeguati per prevenire 
un’ipotetica situazione di default diffuso (9).  
Pertanto, ignorare le modalità attraverso cui 

le singole amministrazioni locali riescono a 
«filtrare» e superare gli shock, nonché l’im-
patto di queste sul bilancio, può essere mol-
to pericoloso per il sistema pubblico nel suo 
complesso. Come dimostra il caso di ban-
carotta della città di Detroit, se le entrate di 
un’amministrazione locale continuano a di-
minuire a fronte di una domanda di servizi 
crescente, è molto probabile che prima o poi 

si verifichi uno squili-
brio finanziario; un’al-
ternativa riguardereb-
be la revisione del li-
vello di risposta ai bi-
sogni. Nella prospetti-
va dei manager delle 
singole amministrazio-
ni, questi risultati evi-
denziano la necessità 
di intervenire non solo 
sull’efficienza, sebbene 

questa sia la parola chiave in periodi di au-
sterity, ma anche su una strategia di resilien-
za ispirata alla logica della prudenza e alla 
creazione di slack effettivi in bilancio, soprat-
tutto durante le fasi espansionistiche del ci-
clo economico. Come hanno ben evidenzia-
to alcuni intervistati, la resilienza non è solo 
una questione di capacità manageriale, ma 
anche di volontà e capacità politica. In que-
sta prospettiva, è necessario che gli ammini-
stratori siano portatori di una visione strate-
gica di lungo periodo. 

Il tema della resilienza nel settore pubbli-
co rappresenta un terreno di ricerca merite-
vole di ulteriori approfondimenti e foriero di 
un dibattito costruttivo tra studiosi e opera-
tori. La presente analisi si limita a identifica-
re due possibili dimensioni di resilienza fi-
nanziaria; tuttavia, è auspicabile l’individua-
zione di ulteriori dimensioni. Inoltre, le carat-
teristiche del sistema di rilevazione e di bud-
geting adottato, basato esclusivamente sulla 
contabilità finanziaria, possono rappresentare 
un fattore limitante (Anessi-Pessina e Stecco-
lini 2001). In prospettiva, è necessario esten-
dere l’analisi anche ad altre realtà pubbliche 
e in ottica comparata, considerando altresì ul-
teriori variabili quali la dipendenza finanziaria 

I sistemi di controllo sul dissesto 
finanziario degli enti locali sono 

disegnati per affrontare specifici casi, 
ma non sono adeguati per prevenire 

un’ipotetica situazione di default diffuso
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appendice 1 | Caratteristiche degli enti selezionati

dal governo centrale, l’eterogeneità di funzio-
ni e servizi, la qualità dei servizi, le politiche di 
bilancio. 

L’obiettivo del presente lavoro è di tipo 
esplorativo e la metodologia di analisi ha pri-
vilegiato lo studio dei casi. Tuttavia, future ri-
cerche potrebbero ulteriormente approfondi-
re l’analisi in ottica quantitativa prendendo in 
esame i cluster di enti che presentano carat-
teristiche omogenee rispetto ad alcune varia-
bili (per esempio, abitanti, collocazione geo-
grafica, governance ecc.) e valutandone le re-
lazioni causali. Inoltre, l’analisi potrebbe esse-
re ulteriormente sviluppata secondo due di-
rettrici: (i) prendere in esame le politiche di bi-

lancio; (ii) valutare se queste politiche abbia-
no un ruolo nel supportare o al contrario li-
mitare la resilienza finanziaria degli enti (10).

Un altro potenziale ambito di approfondi-
mento è quello di verificare quali siano le ca-
ratteristiche del sistema contabile e dell’infor-
mativa di bilancio più adeguate per migliora-
re la resilienza finanziaria. Infine, è auspicabi-
le approfondire come gli shock esterni siano 
percepiti e filtrati a livello organizzativo, come 
siano influenzati i processi decisionali di rispo-
sta, e come la resilienza finanziaria sia influen-
zata dalle caratteristiche della comunità loca-
le di riferimento, dalla resilienza organizzativa 
e dalle variabili politiche. ■

Esplora e&mPLUS su 
   www.economiaemanagement.it

Comune Posizione 
geografica

Avanzo/Disavanzo normalizzato per le entrate correnti (%)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Media Dev.Std

A Sud 28,73 5,27 12,14 27,02 9,33 17,2 19,77 19,08 43,08 39,78 22,14 12,49

B Sud 1,19 0,51 1,90 15,90 9,65 0,63 6,10 6,06 -18,74 0,09 2,33 8,96

C Nord -24,29 15,85 0,11 0,27 1,47 0,16 0,68 5,68 3,20 3,58 0,67 9,97

D Nord 3,92 N/D 3,30 5,06 7,70 8,40 5,83 9,15 29,92 30,92 11,58 10,86

E Nord 0,05 0,06 0,15 0,19 0,12 0,77 0,14 0,99 0,07 0,01 0,26 0,34

F Sud 12,99 16,70 9,33 13,53 16,58 15,99 18,20 14,11 13,27 12,09 14,28 2,62

G Sud 0,51 2,70 2,48 2,19 2,34 2,53 2,12 2,51 2,65 2,07 2,21 0,64

H Nord 8,44 5,93 8,25 8,13 11,25 11,79 15,72 14,32 15,16 17,57 11,66 3,92

(10) Ringraziamo due anonimi reviewer per averci fornito 
questi ultimi interessanti spunti, meritevoli di ulteriore ap-
profondimento.
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