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Per Roberto Gusmani. Studi in ricordo, vol. I, Linguaggi, culture, letterature, a cura di Giampaolo Borghello, 
Udine, Forum, 2012.

iL ruoLo deLLe risorse immateriaLi neLL’esercizio 
deLLa funzione di public governAnce:

da modeLLo teorico a pratica gestionaLe*

Luca Brusati, Paolo Fedele, Mario ianniello, Hiroko Kudo

1. Introduzione

Il tema delle risorse immateriali come determinanti delle performance aziendali 
negli ultimi anni è divenuto centrale negli studi economico-aziendali (Brondoni 
2004; Beretta Zanoni 2005; Marasca 2009). L’ipotesi di fondo è che alla base 
della capacità di soddisfare le aspettative del soggetto economico vi siano risorse 
che non sono di tipo materiale, ma hanno natura intangibile (Rumelt 1984; Itami 
- Roehl 1987; Barney 1991, 2002; Hall 1992; Peteraf 1993). Tali risorse sono di 
svariati tipi: mentre alcune, come marchi e brevetti, possono essere considerate 
a tutti gli effetti parte del patrimonio aziendale, altre, quali la credibilità nei con-
fronti dei partner o la reputazione agli occhi dei clienti, hanno natura non-pro-
prietary. Contribuendo a generare un vantaggio competitivo sostenibile, esse 
influenzano in modo decisivo i risultati aziendali.

Il dibattito scientifico, anche nel nostro Paese, ha affrontato il tema delle ri-
sorse immateriali da diversi punti di vista: come classificarle, come svilupparle, 
come determinarne il valore e come rappresentarle dal punto di vista contabile, 

* Ancorché il lavoro sia il risultato della collaborazione tra gli autori, Paolo Fedele ha scritto i para-
grafi 1, 2 e 3, Hiroko Kudo ha scritto il paragrafo 4, Luca Brusati ha scritto i paragrafi 5 e 7 e Mario 
Ianniello ha scritto il paragrafo 6. Versioni precedenti di questo lavoro sono state presentate al Second 
Euro-Mediterranean Public Management Dialogue, tenutosi a Portoroz (Slovenia) nei giorni 7-10 
ottobre 2009, con il titolo ‘Public Service in Particular Territories: From Experiences of a Special 
Autonomous Region Friuli Venezia Giulia in Italy’, e al secondo Convegno della Società Italiana dei 
Docenti di Ragioneria e di Economia Aziendale ‘I risultati aziendali: significato, misurazione, comu-
nicazione’, tenutosi presso l’Università degli Studi di Napoli nei giorni 1° e 2 dicembre 2010, con il 
titolo ‘Risorse immateriali e public governance: da modello teorico a pratica gestionale’. La ricerca 
alla base del lavoro è stata finanziata dalla Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia con il progetto 
‘La governance del sistema delle autonomie locali: attività di consulenza e valutazione del livello di 
soddisfazione degli enti locali’ e dalla Società Giapponese per la Promozione della Scienza con il 
progetto ‘The Governance Capability of Sub-national Governments in a Unitary System: Case Stu-
dies of Italian Special Autonomous Regions’.
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o più in generale dei sistemi di controllo (Bruni - Campedelli 1993; Chiacchieri-
ni 1995; Corno 1996; Liberatore 1996; Guatri 1997; Fadda 1998; Fontana 2001; 
Rebora 2003; Pozza 2004; Zambon - Marzo 2007; Teodori - Veneziani 2009). 
Dalla discussione sulle risorse immateriali, però, è rimasto largamente assente il 
mondo delle aziende pubbliche. Si tratta di un evidente paradosso, nella misura 
in cui gli obiettivi meta-economici che esse perseguono e l’assenza (o la debo-
lezza) dei meccanismi di mercato rendono particolarmente importante la capaci-
tà di gestire in modo efficace le risorse immateriali. Ovviamente, tale prospettiva 
non è stata del tutto assente negli studi di public management (si pensi agli studi 
sulla ‘fiducia’ nei confronti delle amministrazioni pubbliche), ma pur sempre 
come filone minoritario rispetto ad altri ambiti di studio più consolidati. Tale 
circostanza può essere conseguenza dell’avere ridotto la componente immateria-
le delle aziende pubbliche al consenso, facendone così un tema di interesse per 
la politologia, piuttosto che per l’economia aziendale. Questo lavoro si pone 
l’obiettivo di contribuire al dibattito sulle risorse immateriali con una prospettiva 
finora poco battuta, ampliando il novero di riflessioni e studi empirici riferiti 
alle aziende pubbliche.

Nel perseguire tale obiettivo non si può prescindere dallo ‘stato dell’arte’ 
negli studi in materia di economia delle aziende pubbliche. Nell’ultimo decennio 
il dibattito ha dato ampio spazio al concetto di public governance (Rhodes 1997, 
2000; Kettl 2000). Tale approccio, infatti, aiuta a comprendere il ruolo che com-
pete alle aziende pubbliche quando esse mantengono la responsabilità politica 
del soddisfacimento dei bisogni, ma trasferiscono ad altre aziende, secondo dif-
ferenti modalità, l’esercizio delle corrispondenti combinazioni economiche 
[‘funzione pubblica’ vs. ‘servizio pubblico’ nella terminologia proposta da Bor-
gonovi (1973)]. La matrice politologica del concetto, peraltro, ha comportato 
come conseguenza che nel dibattito, in Italia così come all’estero, abbia prevalso 
una prospettiva ‘macro’, concentrata sull’analisi delle dinamiche di sistema, e 
dunque dei governance network (Kickert et al. 1997; Bevir 2002; Klijn - Skel-
cher 2007), a discapito di una prospettiva aziendale, attenta a comprendere come 
l’esercizio delle nuove responsabilità si traduca nelle combinazioni economiche 
che oggi caratterizzano le aziende pubbliche. Il lavoro si pone dunque come se-
condo obiettivo quello di evidenziare come gli sviluppi concettuali in tema di 
risorse immateriali possano essere combinati alla prospettiva della public gover-
nance per dare maggiore concretezza al dibattito in corso e nuova prospettive di 
analisi empirica agli studi di economia delle aziende pubbliche, tanto in chiave 
positiva, quanto in chiave normativa.

Il contributo si articola in due parti: la prima dedicata alla rivisitazione critica 
della letteratura rilevante, la seconda di taglio empirico. In primo luogo si intro-
duce brevemente il dibattito sulle risorse immateriali (§ 2); in secondo luogo si 
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illustra per quale ragione la prospettiva delle risorse immateriali è rilevante per 
le aziende pubbliche, in particolare alla luce del paradigma della public gover-
nance (§ 3); si analizzano poi le criticità nel rilevare la soddisfazione e la fiducia 
nell’ambito di una relazione interistituzionale (§ 4). Nel fare ciò, coerentemente 
con gli obiettivi di questo scritto, il dibattito verrà riferito alle amministrazioni 
regionali, in quanto esse presentano caratteristiche paradigmatiche rispetto a 
quanto postulato dai teorici della public governance.

L’indagine empirica (§ 5) si pone il fine di esplorare secondo quali modalità 
le aziende pubbliche possano misurare una specifica componente delle risorse 
immateriali, ovvero la soddisfazione degli interlocutori in una relazione interisti-
tuzionale, che appare particolarmente importante rispetto al paradigma della 
public governance. La risposta all’interrogativo di ricerca viene da un case study 
(Yin 2003) relativo all’esperienza della Regione Friuli Venezia Giulia. Ancorché 
le limitazioni di questo metodo di ricerca siano ben note, il caso in oggetto pre-
senta caratteristiche di unicità adatte a rispondere, almeno in via esplorativa, 
all’interrogativo di ricerca. I dati (§ 6) sono stati raccolti attraverso la triangola-
zione di diverse tecniche, così da garantire una maggiore attendibilità (Corbetta 
1999), ovvero l’analisi documentale, l’osservazione partecipante, quando è stato 
possibile osservare ‘dal vivo’ la realizzazione di alcune attività del progetto in 
esame, e una serie di interviste strutturate con i rappresentanti degli enti locali. Il 
§ 7 presenta infine alcune riflessione conclusive.

2. Il dibattito in materia di risorse immateriali: alcune definizioni

Ogni azienda, a qualunque classe essa appartenga, possiede risorse che, in base 
alla loro natura, sono distinguibili, in prima analisi, nelle macrocategorie di mate-
riali e immateriali. Nella prima categoria rientrano ad esempio gli immobili, i 
macchinari, i beni prodotti e quanto viene in generale definito capitale fisico d’im-
presa. Della seconda categoria fanno parte marchio, comunicazione e trasparenza, 
reti e alleanze, tecnologie e processi, contesto di lavoro e cultura organizzativa, 
capitale umano e intellettuale, adattabilità e reputazione (Low - Cohen Kalafut 
2002), ma anche flessibilità (Beretta Zanoni 2005). Questi fattori, insieme ad altri 
che non si elencano per ragioni di spazio, costituiscono il capitale intangibile 
d’impresa. Il dibattito accademico ha proposto diverse modalità per la definizione, 
la classificazione e la rappresentazione degli intangibili; per inquadrare il dibatti-
to se ne passano in rassegna alcune, senza alcuna pretesa di esaustività.

Le risorse immateriali sono innanzitutto distinguibili in due categorie, varia-
mente definite attività immateriali, intangibile asset, beni immateriali o più 
semplicemente risorse proprietary (ossia il brand, i brevetti, l’organizzazione di 
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vendita, ecc.), e risorse immateriali di natura contestuale (Costabile 2002) o non-
proprietary (ad esempio: competenza, capitale intellettuale, credibilità, reputa-
zione, immagine). Questa distinzione trova ragione nel fatto che, se da un lato la 
titolarità di elementi come una marca o un brevetto è giuridicamente alienabile, 
dall’altro conoscenze e relazioni non hanno natura proprietaria, e di conseguenza 
non sono trasferibili a terzi, ma sono firm-specific e si sviluppano così esclusiva-
mente nel contesto che li ha prodotti1.

Un diverso criterio (Ferrando 1999) suggerisce di analizzare le risorse imma-
teriali in base alla natura e all’appartenenza, distinguendo pertanto risorse delle 
persone e risorse aziendali (firm-specific). Tra le risorse aziendali è opportuno 
distinguere poi le capacità di sistema dai beni immateriali (Ferrando 1999); la 
classificazione risultante distingue quindi capacità delle persone, capacità di si-
stema non formalizzate, beni immateriali protetti di fatto, beni immateriali legal-
mente protetti.

Il modello del capitale intellettuale, che per certi versi attinge alla teoria del 
capitale umano (Rebora 2003), sottolinea, in sintesi, l’importanza delle risorse 
umane per i risultati aziendali, e dunque l’importanza della valorizzazione delle 
prime ai fini della misurazione dei secondi (Bozzolan et al. 2003; Liberatore 
2010). Il modello afferma che il sistema delle risorse immateriali è basato sul 
capitale intellettuale, dal quale derivano il capitale umano, il capitale organizza-
tivo e il capitale relazionale (Brooking 1996; Edvinsson - Malone 1997; Stewart 
1997; Sveiby 1997; Del Bello 2006; Fontana 2009). Ognuno di questi viene poi 
declinato in altrettanti intangibili, che insieme formano il patrimonio immateria-
le di un’azienda. Il capitale umano è costituito dall’abilità, dal talento e dalle 
conoscenze dei dipendenti di un’azienda (Zanda et al. 1993; Kaplan - Norton 
2004), dai valori interiorizzati, ma anche dalle loro esperienze; tutti questi fatto-
ri sono poi incorporati nel sistema umano dell’azienda (Fontana 2009). La con-
sapevolezza dell’importanza del capitale umano deve tradursi in logiche volte a 
mantenere l’attenzione su aspetti come l’attrazione, la gestione e la motivazione 
delle persone che possiedono quelle capacità critiche per l’azienda. Secondo 
questa prospettiva, saper attrarre e trattenere risorse umane di qualità e con talen-
to è il più importante fattore critico di successo, e anche il primo generatore di 
valore (Ulrich 1987; O’Reilly III - Pfeffer 2000). Del capitale organizzativo fan-
no parte risorse quali la leadership, la cultura, l’abilità delle persone di condivi-
dere la conoscenza e l’allineamento dei collaboratori rispetto agli obiettivi stra-
tegici d’impresa (Kaplan - Norton 2004), software, routine, basi di dati e tutto ciò 

1 Le risorse proprietary, come brand e informatica, sono anche indicate come intangibles di tipo 
organizzativo, mentre ricerca e sviluppo, brevetti e innovazioni si connotano come intangibles lega-
ti alle scoperte (Lev 2001).
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che qualifica il modus operandi dell’azienda (Rebora 2003). L’importanza del 
capitale relazionale, invece, consiste nel valore dalle interazioni con i portatori di 
interesse al fine di assicurare che l’azienda sia in grado di operare in condizioni 
di equilibrio economico duraturo (Vicari et al. 1999).

Da questa breve sintesi risulta chiaro che le due tipologie archetipiche di ri-
sorse immateriali sono la conoscenza (Quagli 1995), all’origine di competenze e 
capacità aziendali, e la fiducia, considerata «in senso lato forme di conoscenza 
che hanno origine dai processi di interazione dell’imprese con le diverse catego-
rie di stakeholder» (Costabile 2002).

3. Risorse immateriali e aziende pubbliche

Al centro dell’attenzione, nel dibattito sul capitale intangibile, sono state soprat-
tutto le aziende di produzione, mentre il mondo delle aziende pubbliche non ha 
costituito un oggetto privilegiato d’interesse. Si tratta ad evidenza di un parados-
so; basti pensare che, in ultima istanza, il fine istituzionale delle aziende pubbli-
che è proprio la creazione di ‘intangibili collettivi’ come il welfare, la qualità 
della vita dei cittadini e l’attrattività del territorio.

Le finalità istituzionali delle aziende pubbliche sono del tutto peculiari (Zap-
pa 1962; Masini 1979); esse sono, infatti, finalità di tipo immediatamente gene-
rale (Del Vecchio 2001), in quanto si sostanziano nel soddisfare le esigenze e i 
bisogni della collettività intera. Inoltre, dato che le aziende pubbliche operano in 
assenza del meccanismo del mercato, cioè erogano prodotti e servizi senza il 
corrispettivo di un vero e proprio prezzo-ricavo (Borgonovi 2005), risulta assen-
te una misura immediata del loro risultato reddituale, utile a orientarne l’azione. 
Ne discende che per tali classi di aziende la conoscenza dei bisogni delle varie 
categorie di portatori di interesse e l’attivazione di una relazione di qualità con 
essi sono, ancor più che in altre classi di aziende, la premessa dell’equilibrio 
istituzionale ed economico (Bounfour - Edvinsson 2005; Fontana 2009).

Se, come argomentato nel § 2, le due tipologie archetipiche di risorse immate-
riali sono la conoscenza e la fiducia, allora la capacità di sviluppare risorse intan-
gibili rappresenta, nel caso dell’azienda pubblica, la condizione di base per il 
raggiungimento dei fini istituzionali. L’importanza della conoscenza e del capita-
le relazionale, in questo caso, non è legata in modo diretto ai risultati reddituali, 
ma alla possibilità di soddisfare, in condizioni di economicità, le esigenze della 
collettività. Perseguire obiettivi meta-economici fa degli enti pubblici, insomma, 
dei «catalizzatori, generatori e manager degli intangibili» (Del Bello 2006).

Va osservato che i processi di aziendalizzazione (Valotti 2001) rendono tale 
passaggio logico ancor più critico: se infatti la pubblica amministrazione ‘tradi-
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zionale’ agiva secondo logiche di isolamento dall’ambiente, il cambiamento del 
contesto istituzionale e organizzativo impone di rivedere il rapporto tra l’azienda 
(pubblica) e l’ambiente (Coda 1988), con il fine di ricercare legittimazione pres-
so i pubblici con i quali l’ente si pone di volta in volta in relazione.

Chiarito in che senso le risorse intangibili, intese come conoscenza dei porta-
tori di interesse e relazioni di qualità con essi, assumano un ruolo primario 
nell’economia delle aziende pubbliche, occorre approfondire il nesso concettua-
le che le lega alla public governance. Va premesso che il concetto di governance 
negli ultimi anni è stato utilizzato in modo tale da produrre un vero e proprio 
‘stiramento concettuale’; del termine sono infatti disponibili molteplici accezioni 
(Rhodes 1997; Koppenjan 2008). In questa sede ci riferiamo al significato più 
diffuso del termine, postulato dalle due ‘scuole’ principali: gli studiosi britannici 
(Rhodes 1996, 1997) e la scuola olandese dei governance network (Kickert et al. 
1997). Essi pongono l’accento, in primo luogo, sui processi di de-integrazione 
istituzionale: le riforme degli ultimi decenni, infatti, hanno attivato un deciso 
processo di esternalizzazione dei servizi in precedenza erogati ‘in economia’ 
dagli istituti pubblici territoriali. In secondo luogo, i soggetti esterni all’ammini-
strazione (dizione volutamente vaga, dato che si intende qui un’ampia gamma di 
corpi organizzati della società, dalle associazioni di categoria alle imprese) de-
tengono spesso risorse economiche, informazioni e potere in grado di condizio-
nare significativamente l’operato delle aziende pubbliche. Il perseguimento delle 
finalità di queste ultime, pertanto, deve avvenire tramite l’apporto di tali sogget-
ti e presuppone l’attenta gestione della relazione con essi, nonché la capacità di 
indirizzarne e influenzarne i comportamenti.

Queste considerazioni evidenziano importanti fattori di convergenza tra il 
dibattito sulle risorse immateriali, così come riferito alle aziende pubbliche, e i 
postulati dell’approccio della public governance. In entrambi le interazioni con 
le diverse categorie di stakeholder assumono un ruolo centrale nel perseguimen-
to di migliori performance e, in ultima istanza, dell’economicità dell’azienda 
pubblica. Esiste peraltro una differenza di fondo che vale la pena sottolineare. 
Nel passare dai principi alla pratica gestionale, il paradigma della governance si 
è espresso, tanto nel dibattito accademico, quanto nelle prassi operative, nelle 
esperienze di decision-making interattivo, ovvero nel coinvolgimento diretto 
degli stakeholder (singoli cittadini, organizzazioni della società civile, ecc.) nel-
la presa di decisioni di interesse collettivo (Kickert et al. 1997; McLaverty 2002). 
Negli ultimi decenni tale pratica (definita in vari modi: partecipazione, processi 
inclusivi, ecc.) ha avuto ampia diffusione nelle amministrazioni pubbliche, spe-
cialmente a livello locale (Edelenbos 1999; Klijn 2008): le pratiche di decision-
making interattivo, infatti, promettono di fornire ai decisori informazioni di cui 
essi non dispongono, consentendo loro di adottare decisioni migliori e più con-
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sapevoli (OECD 2001; Bobbio 2005). In questa prospettiva di analisi viene però 
a mancare ogni riferimento alla dimensione aziendale, e in particolare ai proces-
si (eventualmente strutturabili in veri e propri sistemi operativi) che consentono 
di misurare e incorporare nel funzionamento dell’azienda pubblica la conoscenza 
generata nell’interazione con gli stakeholder. È qui che il contributo della pro-
spettiva aziendale può contribuire al dibattito internazionale, offrendo chiavi di 
lettura della fenomenologia organizzativa che vadano oltre il livello di analisi 
raggiunto dagli specialisti di political science.

4. Come misurare fiducia e soddisfazione nelle relazioni interistituzionali? 
Il caso delle amministrazioni regionali

La fattispecie delle amministrazioni regionali è particolarmente preziosa per offri-
re un riscontro empirico alle concettualizzazioni esposte nel paragrafo precedente. 
Le risorse immateriali giocano un ruolo cruciale per tale classe di aziende pubbli-
che: il sistema istituzionale italiano, infatti, assegna loro il ruolo di programma-
zione, indirizzo e controllo del sistema pubblico regionale, e il dibattito politico 
attualmente in corso, in Italia come in altri Paesi, suggerisce che tale ruolo sia 
destinato in prospettiva a rafforzarsi ulteriormente. Le Regioni, pertanto, solo in 
misura molto limitata erogano servizi o svolgono attività di natura tecnico-opera-
tiva: la loro performance si misura essenzialmente nella capacità di influenzare e 
dirigere l’attività di altri soggetti, siano essi altri istituti pubblici o aziende di pro-
duzione. Oltre ad avere una rilevanza intrinseca, dunque, la fattispecie delle Re-
gioni assume una valenza paradigmatica rispetto al modello di amministrazione 
pubblica che emerge dall’assegnazione ad altre aziende della responsabilità di 
esercizio delle combinazioni economiche volte alla produzione di servizi pubblici 
(Kudo - Russo 2008), fenomeno che porta a rimettere in discussione lo stesso 
concetto, prevalente nei nostri studi, di «azienda composta pubblica»2.

L’esercizio della funzione di public governance da parte delle Regioni, tanto 
più alla luce della riforma del Titolo V della Costituzione del 2001, non può 
avvenire solo attraverso meccanismi legati alla gerarchia (Thompson et al. 
1991), ma deve basarsi sulla capacità di utilizzare la fiducia e la credibilità ac-
quisite nel network dei portatori di interesse (Kickert et al. 1997) per perseguire 
le proprie finalità istituzionali. A tal fine, le amministrazioni regionali si trovano 
ad affrontare un problema ricorrente nella gestione delle risorse immateriali: in-
dividuare metodi per misurare in modo attendibile il loro patrimonio di credibi-

2 Per una rassegna del dibattito relativo alla natura ‘composta’ attribuita alle amministrazioni pubbli-
che cfr. Brusati (2002), in particolare § 1.3.
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lità e la soddisfazione in merito al loro operato da parte delle principali categorie 
di stakeholder. Il quadro è reso più complesso dal fatto che le aziende in oggetto 
non hanno contatti con il cittadino-utente dei servizi, se non in via mediata; è 
impossibile, pertanto, ricorrere agli strumenti tradizionali di valutazione della 
customer satisfaction (Bianchi 2009).

La Regione Friuli Venezia Giulia, a questo proposito, ha portato a compimento 
un progetto pilota volto a rilevare la soddisfazione degli enti locali rispetto al ser-
vizio di consulenza giuridica fornita dalla Regione stessa. Tale servizio, presente in 
tutte le Regioni, sostituisce in una logica di sussidiarietà il ruolo sovraordinato 
degli abrogati Comitati regionali di controllo, e rappresenta una delle principali 
modalità di esercizio della funzione di public governance a livello locale.

La particolarità del progetto pilota risiede nella volontà di misurare la soddi-
sfazione di un insieme di utenti istituzionali rispetto a un servizio di natura pro-
fessionale, erogato nell’ambito di una relazione non di mercato. L’analisi della 
customer satisfaction a livello interistituzionale, ad oggi, soffre della mancanza 
di specifici riferimenti metodologici. In questo senso, le considerazioni emergen-
ti da un’analisi critica del caso di studio aiutano a ragionare sugli scenari di 
possibile integrazione tra il concetto di public governance e gli strumenti gestio-
nali che le amministrazioni pubbliche possono attivare per gestire le risorse im-
materiali in modo da soddisfare i propri obiettivi istituzionali.

5. Obiettivi e metodo dell’analisi

5.1. Impostazione metodologica

Tra le funzioni più delicate delle amministrazioni regionali vi sono quelle relati-
ve alla governance del sistema delle autonomie locali. Tale ambito è ancora più 
rilevante per una Regione come il Friuli Venezia Giulia che, in virtù della spe-
cialità, detiene la competenza esclusiva in materia di ordinamento degli enti lo-
cali. Il ruolo centrale della Regione non si limita, però, al disegno istituzionale 
del sistema attraverso l’approvazione di atti di carattere normativo e regolamen-
tare; esso si realizza anche attraverso i trasferimenti finanziari e i servizi reali che 
l’Amministrazione regionale fornisce alle autonomie locali. I servizi di consulen-
za giuridico-amministrativa rientrano tra i servizi reali in cui trova esplicitazione 
operativa il concetto astratto di public governance: essi hanno assunto un ruolo 
fondamentale a partire dal 2001, con il venir meno dell’attività di controllo sugli 
atti degli enti locali a seguito della modifica del Titolo V della Costituzione.

Alla luce di queste considerazioni, per valutare in termini aziendali le attività 
in cui si concretizza la funzione di governance occorre rispondere a una doman-
da di fondo: come comprendere in quale misura gli enti locali sono soddisfatti 
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della tipologia dei servizi offerti, delle modalità di erogazione e del grado di 
corrispondenza rispetto al fabbisogno? La valutazione del livello di soddisfazio-
ne del particolare interlocutore rappresentato dagli enti locali è un obiettivo 
complesso, che presenta peculiarità meritevoli di attenzione, sia dal punto di vi-
sta concettuale che da quello operativo. Non si tratta, infatti, di un’indagine di 
customer satisfaction rispetto a un servizio rivolto al cittadino-utente, tema sul 
quale esistono teorie, modelli e strumenti di intervento ormai consolidati: si trat-
ta invece di analizzare il livello di soddisfazione di un insieme articolato di isti-
tuzioni pubbliche (Comuni, Province e altri enti) rispetto ai servizi di natura 
professionale forniti da un’altra istituzione pubblica (la Regione). La letteratura 
e le prassi operative sviluppate con riferimento alle indagini di customer satisfac-
tion per i servizi professionali privati offrono importanti chiavi di lettura, ma ri-
chiedono di essere adattate per trovare applicazione nel contesto peculiare delle 
inter-governmental relations. Al tempo stesso, misurare il grado di corrisponden-
za dei servizi in cui si traduce la funzione di governance ai bisogni espressi dai 
destinatari è un aspetto cruciale, poiché permette ai decisori di ottenere il quadro 
informativo necessario a rafforzare le scelte gestionali che trovano riscontro nel-
la soddisfazione degli interlocutori e a rivedere le prassi operative che non ri-
spondono a tale requisito.

Il progetto pilota presentato di seguito ha cercato di proporre una risposta agli 
interrogativi formulati in precedenza. L’approccio utilizzato è stato prescelto nel 
rispetto di una duplice esigenza: da un lato, garantire il rigore dell’analisi, e dun-
que l’attendibilità dei risultati che ne discendono; dall’altro, fornire informazioni 
concrete, tali da identificare in modo immediato i margini di miglioramento del-
la performance e le leve di intervento utili a tale scopo.

L’intervento si è posto l’obiettivo di sperimentare un modus operandi utiliz-
zabile anche da altre strutture dell’Amministrazione regionale. Le esperienze 
pionieristiche in tema di misurazione della customer satisfaction maturate dal 
Servizio elettorale nel 2007 hanno rappresentato uno stimolo ad approfondimen-
ti più sistematici. La peculiarità del progetto cui questo contributo fa riferimento 
è data dalla volontà di sviluppare un modello di rilevazione strutturale, tale da 
consentire non solo una valutazione puntuale del gradimento dell’utenza, ma 
anche un monitoraggio continuativo, caratterizzato dalla terzietà della rilevazio-
ne, e dunque dalla non influenzabilità degli intervistati.

Al duplice scopo di assicurare la significatività dell’intervento e di sviluppare 
competenze di valutazione della qualità dei servizi professionali autonome e 
trasferibili ad altre unità dell’Amministrazione regionale si è stabilita la forma-
zione di un gruppo di referenti interni della Direzione centrale pianificazione 
territoriale, autonomie locali e sicurezza. Si è stabilito inoltre di istituire un grup-
po di lavoro ‘allargato’, esteso a includere alcuni rappresentanti degli enti che 
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beneficiano dei pareri della Direzione, che potessero contribuire ad assicurare la 
fruibilità del sistema di rilevazione e la significatività dei suoi risultati, selezio-
nati in modo da dar voce alla varietà degli utilizzatori del servizio di consulenza.

In secondo luogo è stato necessario definire l’estensione dell’analisi: si è 
scelto di rigettare la soluzione della rilevazione campionaria e di estendere la 
survey a tutte le amministrazioni comunali e provinciali della Regione3. L’effet-
tuazione delle interviste è stata affidata a dei rilevatori esterni, per garantire una 
maggiore attendibilità delle risposte. I dati raccolti sono stati quindi elaborati in 
modo da offrire un quadro completo sulle percezioni della performance della 
Direzione centrale autonomie locali da parte dei suoi interlocutori. I risultati 
dell’analisi verranno utilizzati per rafforzare la qualità del servizio di consulenza, 
confermando le scelte dimostratesi efficaci e riconsiderando le modalità di inter-
vento che non hanno riscontrato l’apprezzamento degli utenti.

5.2. Perché il metodo Servqual?

I metodi per valutare la qualità dei servizi sono numerosi: va quindi chiarito per 
quali ragioni ai fini della ricerca si è scelto il metodo Servqual. In primo luogo, 
si tratta di una metodologia riconosciuta e utilizzata a livello internazionale4: il 
ricorso al metodo Servqual rappresenta quindi una garanzia e mette al riparo da 
approcci improvvisati. Al tempo stesso, si tratta di un metodo flessibile, che può 
essere facilmente adattato ai singoli contesti. In secondo luogo, il metodo appare 
coerente con le finalità della ricerca, in quanto è nato per permettere di valutare 
la qualità dei servizi, distinguendo nettamente quest’ultimi dai prodotti. Si presta 
quindi a essere usato nel settore pubblico, evitando confusioni concettuali con 
altre tipologie di aziende, quali, per esempio, le imprese manifatturiere. Va sot-
tolineato, inoltre, che il metodo è nato avendo come riferimento le imprese di 
servizi, dunque il mondo del privato, ma ha trovato applicazione crescente alle 
amministrazioni pubbliche, date le sue caratteristiche di fondo5. Il metodo Ser-

3 I duecentodiciotto Comuni e le quattro Province rappresentano la quasi totalità dei soggetti auto-
rizzati a inoltrare richieste di pareri alla Direzione centrale autonomie locali. Le quattro Comunità 
montane, le cinque Unioni di Comuni, i Consorzi e gli altri enti strumentali delle autonomie locali 
sono stati esclusi dalla rilevazione per tre motivi: a) si tratta di enti di natura disomogenea rispetto a 
Comuni e Province, in varia misura strumentali rispetto ai primi; b) le richieste di parere relative al 
loro funzionamento vengono spesso inoltrate per il tramite dei funzionari di Comuni e Province; c) 
la loro incidenza relativa sul totale dell’attività di consulenza è marginale.
4 Il metodo Servqual (acronimo di ‘SERVice QUALity’) è stato sviluppato dal gruppo di ricerca del 
Prof. Parasuraman dell’Università di Miami (Parasuraman et al. 1985, 1986, 1988, 1991, 1993, 1994; 
Zeithaml et al. 1990).
5 Nel contesto italiano, per esempio, il metodo Servqual è stato utilizzato per valutare la customer 
satisfaction dei cittadini nei confronti dei servizi erogati dal Comune di Lecce. Da notare anche che 
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vqual è apparso indicato per valutare il servizio di consulenza offerto dalla Dire-
zione centrale autonomie locali, che si colloca in una delicata ‘terra di mezzo’; 
esso è un servizio erogato da un’istituzione pubblica a delle controparti istituzio-
nali, ma ha per contro le caratteristiche di un vero e proprio servizio di assisten-
za professionale.

La logica di fondo del metodo Servqual si basa sull’assunto che la qualità del 
servizio non sia un valore assoluto, ma nasca dal giudizio comparativo, espresso 
dall’utente, tra le sue aspettative e la qualità percepita del servizio effettivamen-
te erogato. Tale approccio si presta particolarmente all’analisi del gradimento dei 
servizi erogati da un’istituzione pubblica quale la Regione; nei destinatari dei 
servizi, tanto cittadini, quanto interlocutori istituzionali, esistono spesso aspetta-
tive non realistiche che talvolta falsano o distorcono il giudizio di qualità. La 
logica del metodo Servqual permette di cogliere la dinamica delle aspettative e 
di trarre, quindi, implicazioni maggiormente utili dalla rilevazione del gradimen-
to o meno degli utenti.

Queste considerazioni inducono a evidenziare un’altra importante potenziali-
tà del metodo Servqual, ovvero la sua integrazione logica con il modello di ana-
lisi dei gap della qualità percepita del servizio (fig. 1). Il gap di qualità percepito 
dall’utente, infatti, ovvero la discrepanza tra aspettative e percezioni, può essere 
spiegato osservando quattro altri gap dal lato dell’azienda erogatrice del servizio, 
ovvero:
– il gap informativo, ovvero il disallineamento tra le aspettative degli utilizza-

tori del servizio e la capacità dell’azienda di comprendere tali aspettative;
– il gap procedurale, ovvero il disallineamento tra la comprensione delle aspetta-

tive degli utilizzatori e gli standard di offerta del servizio previste dall’azienda;
– il gap di prestazione, ovvero il disallineamento tra gli standard e le modalità 

effettive di offerta del servizio che l’azienda è in grado di garantire;
– il gap di comunicazione, ovvero il disallineamento tra le modalità effettive di 

offerta del servizio che l’azienda è in grado di garantire e il contenuto della 
comunicazione che essa rivolge agli utilizzatori del servizio.
Infine, la struttura logica propria del metodo Servqual offre la possibilità 

di replicare facilmente, in tempi successivi, l’indagine sul grado di soddisfa-
zione degli utenti. Questa caratteristica permette, quindi, di dotare la Regione 
di uno strumento per monitorare nel corso del tempo l’evoluzione delle aspet-
tative e l’andamento del grado di soddisfazione degli enti locali nei riguardi 
del servizio.

il metodo Servqual è stato recentemente proposto come la soluzione cardine alla misurazione della 
soddisfazione del ‘cittadino-cliente’ dallo European Public Administration Network e dal Ministero 
per la Pubblica amministrazione e l’innovazione (cfr. Thijs - Staes 2008).
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Per rilevare la qualità dei servizi, intesa come gap tra le aspettative dell’uten-
te e la qualità da esso percepita, il metodo Servqual si serve di un questionario 
formato da due batterie di ventidue domande ciascuna. La prima serie di doman-
de serve a rilevare le aspettative dell’utente rispetto al servizio; la seconda rileva 
la qualità percepita dall’utente dopo aver usufruito del servizio. Il questionario 
verte su cinque dimensioni della qualità del servizio; ciascuna dimensione rag-
gruppa un certo numero di fattori di qualità, rispetto ai quali viene richiesto 
all’utente di esprimere un giudizio. Nella struttura base del metodo, le cinque 
dimensioni fondamentali prese in considerazione sono:
– gli elementi tangibili, ovvero l’aspetto delle strutture fisiche, delle attrezzatu-

re e del personale;
– l’affidabilità, ovvero la capacità di erogare il servizio in modo affidabile e 

preciso;
– la capacità di risposta, ovvero la volontà di aiutare gli utenti e di fornire il 

servizio con prontezza;
– la capacità di rassicurazione, ovvero la cortesia e la capacità di ispirare fiducia 

e sicurezza;
– l’empatia, ovvero l’assistenza premurosa e personalizzata agli utenti.

Per ciascun fattore di qualità, tanto nella batteria relativa alle aspettative, 
quanto in quella relativa alle percezioni, viene proposta un’affermazione; il ri-
spondente deve esprimere un giudizio sulla base di una scala numerica crescen-

Fig. 1. Modello di analisi dei gap della qualità percepita del servizio.
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te da 1 a 7 (scala di Likert). Il valore 1 significa ‘per nulla d’accordo’, mentre 
il valore 7 esprime ‘assolutamente d’accordo’. Il metodo più semplice di analisi 
dei risultati della rilevazione attraverso il metodo Servqual consiste nel confron-
tare la media dei punteggi relativi alle aspettative e alle percezioni per ciascuna 
delle dimensioni analizzate. Nel calcolare la media per ciascuna dimensione di 
qualità del servizio è possibile suddividere gli utenti in segmenti in base ad al-
cune caratteristiche distintive (per esempio la dimensione dell’ente). Il punteg-
gio Servqual, in un’ottica più evoluta, può essere calcolato come media dei 
punteggi ponderati in base all’importanza relativa delle dimensioni di qualità 
del servizio: la ponderazione avviene assegnando un peso percentuale a ogni 
dimensione, sulla base delle indicazioni espresse dall’intervistato. Proprio que-
sto approccio è stato accolto per la valutazione della customer satisfaction degli 
utilizzatori del servizio di consulenza offerto dalla Direzione centrale autono-
mie locali.

La versione finale del questionario utilizzata per la rilevazione consente di 
osservare la performance del servizio di consulenza della Direzione centrale 
autonomie locali chiedendo agli intervistati di esprimere le proprie percezioni e 
di confrontarle con le aspettative originarie rispetto a sedici dei ventidue parame-
tri proposti dalla versione originaria del questionario, in quanto si è giudicato che 
le restanti dimensioni della performance (in particolare con riferimento agli ele-
menti tangibili) fossero poco significative con riferimento alla natura del servizio 
oggetto di valutazione.

La parte centrale del questionario, dedicata alla rilevazione delle aspettative e 
delle percezioni degli utilizzatori del servizio di consulenza, è stata integrata da 
una presentazione degli obiettivi del progetto e delle modalità di trattamento 
delle informazioni raccolte, seguita da una sezione volta a rilevare una serie di 
dati a proposito dell’interlocutore (qualifica, titolo di studio, esperienza profes-
sionale, numero di enti ai quali si estendono le responsabilità) e dell’ente di ap-
partenenza (numero di abitanti), utili per l’analisi delle risposte al questionario, 
e da una sezione volta a chiarire le modalità di utilizzo del servizio e le ragioni 
per cui vi si fa ricorso. È stata infine prevista una sezione conclusiva per racco-
gliere osservazioni e suggerimenti degli intervistati, con particolare attenzione 
per le modalità di inoltro delle richieste di parere, le modalità di risposta adotta-
te dalla Direzione centrale autonomie locali e le modalità di reperimento dei 
pareri consultabili nella banca dati presente su Internet.

5.3. Caratteristiche del campione di rispondenti

Centosessantacinque interviste hanno riguardato soggetti dichiaratisi utilizzatori 
del servizio di consulenza giuridico-amministrativa offerto dalla Regione Friuli 
Venezia Giulia, mentre tredici interviste hanno riguardato soggetti che non utiliz-
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zano tale servizio, per verificare le aspettative che essi nutrono6. I centosessanta-
cinque utilizzatori intervistati hanno incluso quattordici sindaci, un assessore, no-
vanta segretari comunali e provinciali, cinque dirigenti e cinquantacinque respon-
sabili delegati di posizione organizzativa7. È ragionevole ritenere che, pur in assen-
za di un campionamento per estrazione casuale (reso impossibile dall’indisponibi-
lità di un elenco completo degli utilizzatori), le interviste abbiano consentito di ri-
levare le percezioni di una quota significativa dell’universo di utilizzatori, e che di 
conseguenza le valutazioni di sintesi in merito alla customer satisfaction nei con-
fronti del servizio di consulenza possano essere considerate altamente attendibili.

Per quanto riguarda gli enti di appartenenza degli intervistati, cinque interviste 
di utilizzatori hanno riguardato personale delle quattro Province del Friuli Venezia 
Giulia, mentre le restanti centosessanta interviste di utilizzatori e le tredici inter-
viste di non utilizzatori hanno riguardato i Comuni. Va precisato che i segretari 
comunali attivi in Regione in media hanno la responsabilità di due Comuni a testa 
(il massimo è di sei), e che ai fini dell’analisi l’intervista a un segretario è stata 
considerata equivalente al contatto di tutti i Comuni ai quali si estende la sua re-
sponsabilità. Posta questa precisazione, l’analisi nel complesso ha consentito di 
raggiungere 204 Comuni, pari al 93,6% del totale (218, dopo l’unione di Campo-
longo e Tapogliano); dodici Comuni, pari al 5,5% del totale, hanno dichiarato 
espressamente la volontà di non partecipare alla rilevazione, mentre è risultato 
impossibile ottenere risposta dai due Comuni mancanti, pari allo 0,9% del totale. 
La tabella 1 sintetizza la distribuzione geografica dei Comuni rispondenti.

5.4. Modalità di elaborazione dei dati

Conclusa la fase di rilevazione è stato necessario definire le modalità secondo le 
quali sintetizzare i contenuti delle interviste. I contenuti delle interviste sono 
stati raccolti in due tabelle, relative ai centosessantacinque utilizzatori e ai tredi-
ci non utilizzatori. Per quanto riguarda gli utilizzatori, si è deciso di valutare 
ciascun fattore di qualità del servizio attraverso due misure di sintesi:
– il rapporto tra la valutazione assegnata alla percezione e la valutazione asse-

gnata all’aspettativa, espressivo della capacità del servizio, rispetto a quel 
fattore di qualità, di dimostrarsi soddisfacente in termini relativi;

6 Ai fini dell’indagine si sono considerati ‘utilizzatori’ i rispondenti che in ogni anno tra il 2006 e il 
2008 hanno richiesto in media al Servizio affari istituzionali e sistema autonomie locali o al Servizio 
finanza locale almeno un parere formale, oppure almeno due pareri informali, oppure hanno consul-
tato almeno due volte la banca dati dei pareri.
7 Degno di nota è il numero di segretari intervistati, pari all’84% del totale in servizio presso gli 
enti locali della Regione Friuli Venezia Giulia. Va osservato tra l’altro che il numero effettivo di se-
gretari raggiunti è in realtà più elevato, poiché quattro segretari sono compresi tra i tredici non utiliz-
zatori, e si è stabilito di elencare tra i sindaci i segretari che sono risultati eletti a questo incarico.
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– il rapporto tra la valutazione assegnata alla percezione e la massima valuta-
zione assegnabile (7), espressivo della capacità del servizio, rispetto a quel 
fattore di qualità, di dimostrarsi soddisfacente in termini assoluti.
Per distinguere meglio i due rapporti, il primo è stato espresso in termini per-

centuali, dunque come grado di soddisfazione delle aspettative, mentre il secon-
do è stato espresso in termini di ‘voto’ su una scala decimale. Le due grandezze 
esprimono dimensioni complementari della customer satisfaction: in particolare, 
quando le aspettative sono modeste, è possibile che il grado di soddisfazione 
delle aspettative sia elevato, anche se rispetto a quel fattore di qualità il ‘voto’ in 
termini assoluti risulti modesto o addirittura insufficiente.

Aspettative e percezioni relative a ciascuna delle quattro dimensioni della 
qualità (affidabilità, capacità di risposta, capacità di rassicurazione, empatia) 
sono state calcolate come media semplice delle aspettative e delle percezioni 
relative ai corrispondenti fattori di qualità. Sulla base di questi valori medi è 
stato possibile effettuare le stesse elaborazioni appena descritte, calcolando dun-
que, per ciascun utilizzatore, il grado di soddisfazione delle aspettative e il ‘voto’ 
assegnato al servizio di consulenza in termini assoluti rispetto a quella dimensio-
ne della qualità.

Un’elaborazione analoga ha consentito infine di calcolare una misura di sin-
tesi delle aspettative e delle percezioni a proposito del servizio di consulenza, 
come media delle aspettative e delle percezioni espresse con riferimento a cia-
scuna dimensione della qualità. Poiché nel corso delle interviste a ciascun rispon-
dente è stato chiesto di indicare dei pesi da assegnare a ciascuna dimensione 
della qualità in base all’importanza riconosciutagli, queste misure di sintesi delle 
aspettative e delle percezioni sono state calcolate sia come media semplice che 
come media ponderata. In base a queste misure si è poi calcolato il grado di sod-
disfazione complessivo delle aspettative nei confronti del servizio e il ‘voto’ di 
estrema sintesi assegnato da ciascun utilizzatore.

Tab. 1. Distribuzione geografica dei Comuni rispondenti.

Provincia
di appartenenza

Comuni
partecipanti

Comuni
non partecipanti

Comuni
non raggiunti

Totale
Comuni

Gorizia 25 0 0 25
Pordenone 44 5 2 51
Trieste 6 0 0 6
Udine 129 7 0 136
Totale 204 (93,6%) 12 (5,5%) 2 (0,9%) 218 (100%)
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6. Risultati dell’analisi

6.1. Risultati aggregati

Grado di soddisfazione complessivo rispetto al servizio di consulenza. Le rispo-
ste ottenute presentano un elevato grado di variabilità, peraltro fisiologico data 
l’eterogeneità del profilo degli utilizzatori del servizio di consulenza giuridico-
amministrativa e degli enti per conto dei quali essi vi fanno ricorso. Peraltro, 
l’insieme delle risposte consente di fornire un quadro esaustivo delle valutazioni 
espresse dai centosessantacinque utilizzatori intervistati. Le misure di sintesi 
della customer satisfaction indicano i seguenti valori:
– grado di soddisfazione delle aspettative (non ponderato): 92%;
– ‘voto’ decimale (non ponderato): 7,9 su 10.

Qualora si ritenga opportuno incorporare nelle misure di estrema sintesi la 
diversa importanza assegnata dagli intervistati alle quattro dimensioni della qua-
lità occorre considerare le medie ponderate anziché le medie semplici. Il dato 
risultante, peraltro, è molto simile:
– grado di soddisfazione delle aspettative (ponderato): 90%;
– ‘voto’ decimale (ponderato): 7,8 su 10.

Grado di soddisfazione rispetto alle dimensioni della qualità del servizio. Queste 
misure sintetizzano le seguenti valutazioni espresse con riferimento a ciascuna 
dimensione della qualità del servizio di consulenza:
– soddisfazione delle aspettative in merito all’affidabilità (peso medio 40%): 

86% (voto 7,7 su 10);
– soddisfazione delle aspettative in merito alla capacità di risposta (peso medio 

27%): 93% (voto 7,6);
– soddisfazione delle aspettative in merito alla capacità di rassicurazione (peso 

medio 18%): 94% (voto 8,2);
– soddisfazione delle aspettative in merito all’empatia (peso medio 15%): 97% 

(voto 7,9).
I dati segnalano una correlazione tra il peso attribuito a una dimensione della 

qualità e il livello delle aspettative. Per l’affidabilità, che è la dimensione giudicata 
più rilevante (peso medio assegnato dagli intervistati pari al 40%, più della somma 
dei pesi attribuiti alla capacità di rassicurazione e all’empatia), la valutazione media 
espressa con riferimento alle aspettative è in assoluto la più elevata, con un punteg-
gio pari a 6,3 su 7; per l’empatia, invece, che è la dimensione giudicata meno impor-
tante (peso medio 15%), il punteggio medio relativo alle aspettative è pari solo a 5,7 
su 7. Su valori intermedi si posizionano la capacità di risposta (peso medio 27%, 
punteggio medio relativo alle aspettative pari a 5,7 su 7) e la capacità di rassicura-
zione (peso medio 18%, punteggio medio relativo alle aspettative pari a 6,1 su 7).
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Tab. 2. Valutazioni relative a ciascun fattore di qualità del servizio.

Dimensione Fattore di qualità del servizio Percezioni/
aspettative

Percezioni/
max teorico

Affidabilità 1. Quando gli uffici competenti della Direzione 
centrale AA.LL. promettono di rilasciare un pare-
re entro una scadenza precisa, mantengono la 
promessa.

85% 7,7/10

2. Quando chi fa richiesta di un parere ha un pro-
blema, gli uffici competenti della Direzione cen-
trale AA.LL. formulano il parere in modo da aiu-
tare a risolverlo.

82% 7,6/10

3. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. rilasciano il parere richiesto in modo 
chiaro e preciso già la prima volta, senza esigenza 
di ulteriori chiarimenti o integrazioni.

89% 7,5/10

4. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. prestano particolare attenzione alla cor-
rettezza e alla completezza dei pareri rilasciati a 
chi ne fa richiesta.

88% 8,1/10

Capacità
di risposta

5. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. rilasciano il parere entro scadenze compa-
tibili con il bisogno espresso da chi ne fa richiesta.

84% 7,8/10

6. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. indicano in modo attendibile, a chi ne fa 
richiesta, quando gli verrà rilasciato il parere.

85% 7,0/10

7. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. garantiscono sempre modalità di erogazio-
ne del parere sufficientemente flessibili da rispon-
dere alle esigenze di chi ne fa richiesta.

99% 7,6/10

8. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. non si dimostrano mai troppo occupati 
nel momento in cui devono rispondere alle richie-
ste di pareri.

105% 8,0/10

Capacità di
rassicurazione

9. Le modalità di risposta del personale degli uffici 
competenti della Direzione centrale AA.LL. ispirano 
fiducia a chi fa richiesta di un parere.

95% 7,9/10

10. Chi fa richiesta di un parere agli uffici competen-
ti della Direzione centrale AA.LL. ottiene risposte 
sufficientemente convincenti e fondate dal punto di 
vista giuridico, tali da non rendere necessario richie-
dere altri pareri a soggetti diversi.

83% 7,8/10

Segue
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Grado di soddisfazione rispetto ai singoli fattori di qualità del servizio. Le 
valutazioni espresse dagli intervistati con riferimento a ciascuno dei sedici 
fattori di qualità del servizio, sia come grado di soddisfazione delle aspettative 
che in termini assoluti, sono sintetizzate nella tabella 2. Il servizio di consulen-
za, a giudizio degli utilizzatori, supera addirittura le aspettative (105%) con 
riferimento alla disponibilità e alla cortesia degli operatori. La valutazione più 
bassa, in termini di rapporto tra percezioni e aspettative (82%) riguarda la ca-
pacità del servizio di risolvere il problema posto da chi fa richiesta di un pare-
re, aspetto della prestazione che peraltro non può essere sempre garantito. Se 
osserviamo invece le valutazioni espresse in termini assoluti, il fattore di qua-
lità del servizio che ottiene la valutazione più elevata (8,9 su 10) è ancora la 
cortesia dimostrata dal personale della Direzione centrale autonomie locali nei 
confronti di coloro che fanno richiesta di un parere; nessun fattore di qualità 
del servizio ottiene peraltro una valutazione inferiore a 7,5 su 10, fatta salva la 
capacità di indicare in modo attendibile, se richiesto, la data in cui verrà rila-
sciato il parere (7,0 su 10).

Dimensione Fattore di qualità del servizio Percezioni/
aspettative

Percezioni/
max teorico

11. Il personale degli uffici competenti della Dire-
zione centrale AA.LL. è sempre cortese con tutti 
coloro che fanno richiesta di un parere.

105% 8,9/10

12. Il personale degli uffici competenti della Dire-
zione centrale AA.LL. è in grado di rispondere 
alle domande di chi fa richiesta di un parere.

93% 8,1/10

Empatia 13. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. si rivolgono a chi fa richiesta di un parere 
dimostrando di prestargli attenzione personalizzata.

98% 7,8/10

14. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. prevedono modalità semplici ed efficaci 
per fare richiesta di un parere.

100% 8,8/10

15. Gli uffici competenti della Direzione centrale 
AA.LL. dimostrano di prendersi a cuore il soddi-
sfacimento delle esigenze espresse da chi fa ri-
chiesta di un parere.

99% 7,5/10

16. Il personale degli uffici competenti della Dire-
zione centrale AA.LL. riesce a capire i bisogni 
specifici di chi fa richiesta di un parere.

93% 7,7/10
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6.2. Risultati per categoria di rispondenti

I dati a proposito dei rispondenti raccolti grazie alla prima sezione del questiona-
rio hanno reso possibile analizzare le risposte fornite da ciascun intervistato in 
modo tale da osservare le uniformità che caratterizzano gruppi diversi di utiliz-
zatori. Questa potenzialità è particolarmente importante a fronte della elevata 
eterogeneità nelle caratteristiche degli utilizzatori e degli enti per conto dei qua-
li essi richiedono l’intervento consulenziale della Direzione centrale autonomie 
locali. L’analisi è stata condotta distinguendo le risposte dei centosessantacinque 
utilizzatori secondo i criteri seguenti:
– tipologia di ente di appartenenza: Province (5) o Comuni (160);
– posizione rivestita: amministratori (15), segretari (90) o dirigenti e responsa-

bili delegati di posizione organizzativa (60);
– titolo di studio: diploma di scuola superiore (35), laurea in giurisprudenza 

(74) o laurea in altre materie (56);
– dimensione dell’ente: fino a tremila abitanti (54), da tremila a diecimila (79) 

oppure oltre diecimila (32)8;
– esperienza pregressa nel sistema delle autonomie locali: fino a quindici anni 

(57) oppure oltre (108).

Tipologia e dimensione dell’ente di appartenenza ed esperienza pregressa nel 
sistema delle autonomie locali. Le differenze nelle percezioni espresse comples-
sivamente dagli utilizzatori appaiono molto modeste quando i dati vengono di-
saggregati facendo riferimento alla classe dimensionale dell’ente di appartenenza 
dei rispondenti: l’intervallo delle valutazioni medie espresse da ciascuna delle tre 
classi dimensionali considerate è compreso tra l’88% e il 92% in termini di gra-
do di soddisfazione delle aspettative, e tra 7,7 e 7,9 (su scala decimale) in termi-
ni di voto assoluto, con un livello di customer satisfaction leggermente superiore 
da parte dei rispondenti che rappresentano enti di medie dimensioni (da tremila 
a diecimila abitanti).

Lo stesso fenomeno si riscontra tra utilizzatori con diversa esperienza pre-
gressa nel sistema delle autonomie locali. Anche in questo caso l’intervallo delle 
valutazioni medie espresse da ciascuna delle due classi considerate è compreso 
tra l’88% e il 92% in termini di grado di soddisfazione delle aspettative, e tra 7,6 
e 7,9 (su scala decimale) in termini di voto assoluto, con un livello di customer 
satisfaction leggermente superiore evidenziato da parte degli utilizzatori con 
maggiore anzianità di servizio (oltre quindici anni), che può essere interpretato 

8 I segretari attivi in Comuni appartenenti a più classi dimensionali sono stati contabilizzati nella 
classe dell’ente di dimensione maggiore, ritenendo che questo criterio rifletta il tipo di problematiche 
al quale essi si trovano esposti.
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come sintomo di un adeguamento nel tempo delle aspettative rispetto al valore 
aggiunto proprio del servizio di consulenza giuridico-amministrativa offerto dal-
la Direzione centrale autonomie locali.

Gli utilizzatori presso le Province esprimono giudizi mediamente superiori ai 
colleghi dei Comuni, ma il numero molto limitato di interviste ricomprese nella 
prima tipologia di ente (cinque) rende il dato scarsamente significativo.

Titolo di studio. Pur confermandosi una variabilità modesta delle valutazioni 
medie, i rispondenti in possesso di una laurea in materie giuridiche esprimono un 
grado di soddisfazione sistematicamente superiore (91% rispetto alle aspettative, 
voto assoluto 8 su 10) sia rispetto agli utilizzatori non laureati (88%, voto asso-
luto 7,7 su 10) che rispetto a quelli in possesso di lauree in materie diverse (90%, 
voto assoluto 7,6 su 10). Una possibile spiegazione è che i laureati in materie 
giuridiche apprezzino più dei colleghi con diverso retroterra formativo le poten-
zialità di un servizio di consulenza come quello offerto dalla Direzione centrale 
autonomie locali, che propone una rassegna commentata della normativa e della 
giurisprudenza, ma non può garantire indicazioni operative immediatamente 
applicabili rispetto alla concreta fattispecie di interesse di ciascun richiedente.

Posizione rivestita. Le differenze più significative si evidenziano con riferimento 
alla posizione dei rispondenti. I segretari rappresentano il gruppo che esprime il 
giudizio più favorevole a proposito del servizio di consulenza, con un grado di 
soddisfazione delle aspettative pari al 93% (che sale a 95% considerando il dato 
non ponderato) e un voto assoluto di 8,1 su 10, mentre gli amministratori, pur 
formulando un giudizio complessivamente buono, dichiarano un grado di soddi-
sfazione delle aspettative pari all’85% e un voto assoluto di 7,2 su 10. Su valu-
tazioni intermedie si attestano infine le valutazioni espresse dal terzo gruppo di 
rispondenti, che riunisce dirigenti e titolari delegati di posizione organizzativa, 
con un grado di soddisfazione delle aspettative pari all’88% e un voto assoluto 
di 7,6 su 10. Questa differenza tra segretari e altri gruppi di rispondenti, analo-
gamente a quella tra rispondenti con laurea in materie giuridiche e con altro 
percorso formativo, sembra spiegabile in funzione della natura delle attese nei 
confronti del servizio: tra gli amministratori, infatti, prevale l’esigenza di sapere 
‘come’ dare sostanza all’agenda politica della Giunta, mentre il contenuto delle 
risposte che la Direzione centrale autonomie locali è preposta a fornire è in parte 
diverso, più coerente con le esigenze, e più in generale la cultura organizzativa 
della ‘macchina’ burocratica degli enti locali9. Questi risultati sembrano suggeri-

9 Si osservi che la totalità degli amministratori intervistati si avvale del servizio di consulenza infor-
male offerto dalla Direzione centrale autonomie locali, a fronte dell’87% che utilizza anche il servizio 
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re che parte degli utilizzatori interpreti in modo distorto la natura del servizio 
offerto. Il termine ‘consulenza’ utilizzato per identificare il rilascio dei pareri può 
essere corresponsabile di questa interpretazione, poiché evoca un servizio alta-
mente personalizzato, volto a fornire non solo una migliore comprensione delle 
alternative e degli eventuali ostacoli normativi (come è corretto che la Regione 
faccia in una logica di sussidiarietà), bensì indicazioni immediatamente applica-
bili alle esigenze che inducono gli interlocutori a richiedere il parere.

6.3. Modalità di utilizzo e motivazioni per il ricorso al servizio di consulenza

I dati di sintesi presentano altre informazioni importanti. Si osserva, in particola-
re, un utilizzo sistematico del data base dei pareri, del quale fa uso il 90% degli 
intervistati, a fronte dell’84% che ricorre all’inoltro di pareri formali e all’87% 
che si avvale della possibilità di ottenere consulenze informali. Degno di nota è 
il fatto che la banca dati dei pareri è utilizzata dal 97% dei Segretari, dal 96% dei 
laureati in materie giuridiche e dal 97% dei rappresentanti degli enti di maggiori 
dimensioni. Il ricorso al data base è la modalità di utilizzo del servizio più dif-
fusa per tutte le categorie di rispondenti, tranne gli amministratori (il 100% degli 
intervistati si avvale del servizio di consulenza informale, e solo l’80% del data 
base), i laureati in materie non giuridiche (93% di ricorso alla consulenza infor-
male) e gli utilizzatori appartenenti a enti con oltre diecimila abitanti (100% di 
ricorso alla consulenza informale). Gli intervistati dai quali è lecito attendersi un 
livello di preparazione più elevato sono quelli che fanno maggiore uso dell’inte-
ro spettro di servizi: si riscontrano infatti le più alte percentuali di utilizzo delle 
tre modalità (consulenza formale, consulenza informale, consultazione del data 
base dei pareri) tra i rappresentanti delle Province, i segretari, i laureati in mate-
rie giuridiche, i rappresentanti degli enti di maggiori dimensioni e gli intervistati 
con oltre quindici anni di esperienza.

Interessanti anche le motivazioni fornite per l’utilizzo del servizio, con una 
prevalenza dell’«autorevolezza dei pareri forniti dagli uffici della Regione», 
suggerita come motivazione frequente di ricorso al servizio dal 55% degli utiliz-
zatori, e dell’esigenza di «confronto con professionisti specificamente qualifica-
ti», indicata dal 50% degli intervistati10. Gli scostamenti tra le valutazioni espres-

di consulenza formale e della percentuale più bassa in assoluto di utilizzatori della banca dati dei 
pareri (80%). Anche il dato relativo alle modalità di fruizione della consulenza suggerisce che le 
esigenze alla base del ricorso al servizio siano dettate dalla pressione dell’agenda politica.
10 Solo nove rispondenti hanno fornito le ragioni per il mancato utilizzo del servizio di consulenza. 
In tre casi (33%) il mancato utilizzo è giustificato con la disponibilità di «competenze interne all’en-
te che rendono non necessario il ricorso a pareri esterni», mentre in cinque casi (56%) si fa riferimen-
to al «ricorso abituale a colleghi presso altri enti in grado di fornire informazioni analoghe», e in due 
casi (22%) al «ricorso abituale ad altri soggetti esterni in grado di fornire servizi di consulenza ana-
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se dai diversi gruppi confermano indirettamente l’attendibilità del processo di 
rilevazione: l’inadeguatezza delle competenze interne all’ente, per esempio, vie-
ne indicata come un fattore poco importante per spiegare il ricorso al servizio di 
consulenza dal 77% dei rispondenti che rappresentano enti con oltre diecimila 
abitanti, ma solo dal 50% degli interpellati che lavorano in enti con meno di 
tremila abitanti.

7. Considerazioni di sintesi

L’indagine empirica alla base di questo contributo si è posta l’obiettivo di iden-
tificare, in ottica esplorativa, secondo quali modalità le Regioni possano misura-
re una componente particolarmente importante tra le proprie risorse immateriali 
come la customer satisfaction. Le Regioni, infatti, svolgono una gamma limitata 
di attività di natura tecnico-operativa, ma misurano la propria performance nella 
capacità di influenzare e dirigere l’attività di altri soggetti, pubblici e privati. 
L’esercizio di questa funzione di public governance, peraltro, non può prescin-
dere dalla capacità di utilizzare la fiducia e la credibilità acquisite nel network dei 
portatori di interesse per perseguire le finalità istituzionali. Le amministrazioni 
regionali si trovano pertanto a dover identificare metodi adatti a misurare in mo-
do attendibile il loro patrimonio di credibilità e la soddisfazione in merito al loro 
operato da parte delle principali categorie di stakeholder.

La risposta alla domanda di ricerca viene da un approfondimento, secondo la 
logica dell’analisi di caso, relativo all’esperienza della Regione Friuli Venezia 
Giulia. La Regione Friuli Venezia Giulia, infatti, ha scelto di rilevare, tramite il 
metodo Servqual, la soddisfazione degli enti locali rispetto al servizio di consu-
lenza giuridico-amministrativa fornito dalla Direzione centrale autonomie locali, 
che nell’assetto istituzionale conseguente alla riforma del Titolo V della Costitu-
zione rappresenta una delle principali modalità di esercizio della funzione di 
public governance a livello locale.

I dati sono stati raccolti attraverso una serie di interviste strutturate con gli 
utilizzatori del servizio, effettuate da rilevatori esterni sulla base di un questiona-
rio sviluppato secondo le linee guida del metodo Servqual e definito congiunta-
mente da un gruppo di lavoro che comprendeva rappresentanti sia della Direzio-
ne centrale autonomie locali che degli enti locali destinatari del servizio.

loghi». In tre casi (33%) si cita poi la «mancata o insufficiente conoscenza delle modalità di utilizzo 
del servizio di consulenza», e in un caso (11%) le «difficoltà tecniche nelle modalità di richiesta dei 
pareri»; nessuno invece attribuisce importanza alla «scarsa utilità del servizio di consulenza fornito 
in passato».
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La sperimentazione intende servire da base per l’attivazione di un sistema di 
monitoraggio periodico della customer satisfaction degli utilizzatori del servizio, 
suscettibile di replicazione con riferimento ad altri ambiti di intervento della Re-
gione Friuli Venezia Giulia, ma anche ad altre aziende pubbliche. La fattispecie 
delle Regioni, infatti, oltre ad avere una rilevanza intrinseca, assume una valenza 
paradigmatica rispetto al modello di amministrazione pubblica che prevede l’as-
segnazione ad altre aziende, pubbliche e private, della responsabilità di esercizio 
delle combinazioni economiche volte alla produzione di servizi pubblici.

La particolarità del caso di studio risiede nella volontà di misurare la soddi-
sfazione di un insieme di utenti istituzionali rispetto a un servizio di natura pro-
fessionale, erogato nell’ambito di una relazione non di mercato, come sono ov-
viamente quelle relative all’esercizio della funzione di public governance. Come 
è naturale che accada utilizzando un metodo come il Servqual, sviluppato speci-
ficamente per le aziende di servizi, le quattro dimensioni utilizzate per rilevare la 
customer satisfaction (affidabilità, capacità di risposta, capacità di rassicurazio-
ne, empatia) fanno riferimento a sfaccettature ‘relazionali’ della performance. È 
lecito dunque considerare la customer satisfaction, misurata in questi termini, 
come una buona proxy delle risorse immateriali ‘fiducia’ e ‘qualità della relazio-
ne’ cui si è fatto riferimento nel paragrafo 3. In questo senso, le considerazioni 
emergenti da un’analisi critica del caso di studio aiutano a ragionare sugli scena-
ri di possibile integrazione tra il concetto astratto di public governance e gli 
strumenti concreti di natura gestionale che le aziende pubbliche possono attivare 
per valorizzare le risorse immateriali di cui dispongono, in modo da soddisfare 
gli obiettivi istituzionali della collettività di riferimento.
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