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I l Formez, nell’ambito del Proget to CI PA (Coesione e I nnovazione nella Pubblica 
Am minist razione) , realizzato per conto del Dipart imento della Funzione Pubblica, ha organizzato, 
insieme al CANTIERI  -  �����! "�$#&%'%(#*)�+!��, -�./#&%'0&, #&%1+32546�72"+!- - +'#&%'%1, 2", 894:�$#<;<, �!25,�)=30&0&- , ./>5+�?  che fa 
capo all’Uff icio per l’I nnovazione dello stesso Dipar t imento,  una Sum mer School su alcuni t em i 
st rategici del rapporto fra policy making e cambiamento delle organizzazioni pubbliche.  

La Summer School è stata realizzata con il pat rocinio di ANCI , ANDI GEL, Conferenza dei 
President i delle Regioni e delle Province Autonome, Regione Autonoma della Sardegna, UPI . 

L’iniziat iva  si è svolta presso l’Hotel Porto Conte di Alghero dal 12 al 14 giugno 2003. 

La pubblicazione “Summer School -  Complessità sociale, azione am minist rat iva, cambiamento 
organizzat ivo”  e la “Carta di Porto Conte” , sono state realizzate con il cont r ibuto di tut t i i 
par tecipant i:  i dir igent i che hanno dato vit a alla discussione e hanno elaborato idee e contenut i;  
i relatori e gli espert i che li hanno arr icchit i  con i loro intervent i;  lo staff di proget to del Formez 
e Cant ier i.   

Elena Tropeano, Annalisa Brughit ta, Donatella Spiga hanno curato la raccolt a dei test i,  
l’impostazione e l’edit ing del volume. 
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PREMESSA 
 
 
 
 

Carlo Lefebvre -  Diret tore Generale del Formez 
 
 

La Summer School che il Formez e il Program m a Cant ier i del Dipart imento della 
Funzione Pubblica hanno realizzato ad Alghero -  Porto Conte dal 12 al 14 giugno 2003, ha 
rappresentato un’ importante tappa di r if lessione sul t ema delle competenze manageriali nelle 
organizzazioni pubbliche.  

I  cambiament i che l’azione am minist rat iva deve affrontare in tempi di complessità 
sociale, infat t i, si realizzano a part ire da una classe dir igente r innovata, che sia in grado di far 
fronte a una realtà che esprime esigenze sempre diverse e in cont inuo mutamento e che 
sviluppi per questo competenze adeguate. I n questa fase il management  pubblico deve essere 
in grado di elaborare,  quindi,  st rategie polit iche e azioni di intervento e contem poraneamente di 
at t uare modelli organizzat iv i in linea con i tempi. 

La Sum mer School ha avuto come obiet t ivo la r if lessione e lo scambio fra persone che 
hanno maturato un’ampia e qualif icata esperienza nelle amminist razioni pubbliche:  dir igent i,  
provenient i da Regioni,  Province e Com uni di tut ta I t alia si sono confrontat i,  in modo par it ar io, 
met tendo in comune saperi, idee e opinioni, con scienziat i sociali, giur ist i,  espert i di polit iche 
pubbliche, di sviluppo, di organizzazione.  

L’esperienza ha r imandato a un concet to di cambiamento delle organizzazioni pubbliche 
legato non solo a un’innovazione gest ionale e tecnologica, ma anche a un’innovazione 
st rategica, in grado di sv iluppare una nuova  azione am minist rat iva. 

Al cent ro dei lavor i,  quindi,  era un or ientamento che si va consolidando all’interno del 
Formez:  il necessar io legame che deve esistere, nel prof ilo manageriale di un dir igente pubblico, 
fra capacità di intervenire nel processo di policy making e competenze specif iche di chi gest isce 
sistem i operat ivi, r isorse umane, r isorse tecnologiche. 

I n quest ’ot t ica, anche gli st rument i manageriali su cui m olto è stato innovato negli ult im i 
anni -  sistem i di cont rollo, sistem i di valutazione-  per essere veramente efficaci devono essere 
correlat i anche al sistema degli obiet t ivi st rategici e non solo usat i come tecniche più vicine alla 
m isurazione che non alla valutazione complessiva dell’eff icacia degli intervent i. 

I  dir igent i pubblici devono ut ilizzare st rument i, metodi e tecniche f inalizzat i alla 
realizzazione delle polit iche che le amm inist razioni sono chiam ate a realizzare. La Summer 
School e tut te le iniziat ive del Formez per  lo sviluppo della Dir igenza sono f inalizzate a questo 
obiet t ivo,  a part ire dalla consapevolezza che la Pubblica Am minist razione deve affrontare oggi la 
grande sf ida della complessità sociale e dei mutament i ist ituzionali. 
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I NTRODUZI ONE 
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Elena Tropeano -  Formez 

I l modo m igliore, forse, per  t rasmet tervi il senso di questa Sum mer school è raccontarv i 
da quali suggest ioni è part it a l’idea e come si è, v ia via, st rut turata in un proget to;  e di 
descrivervi come quelle suggest ioni iniziali, st rada facendo, si siano incont rate con la r if lessione 
sul tema del cambiamento della Pubblica Amm inist razione, tema cent rale per il nost ro I st ituto e 
per  Cant ier i.  

Tut to è nato da una let tura sull’esperienza del poeta indiano Tagore, vissuto fra la fine 
dell’800 e i pr imi decenni del ‘900. Tagore non era solo un grande poeta, ma anche un grande 
educatore:  aveva fortemente perseguito un proget to di insegnamento ed era r iuscito a fondare 
una università, in I ndia, la scuola di Vi �������������� � �!��"#�ò che Tagore diceva a proposit o della sua 
università, v ista come alternat iva al modello occidentale, un pensiero mi aveva par t icolarmente 
colpita:  quello che definiva l’università occidentale “una  linea ret ta verso la mediocrità” , il cui 
obiet t ivo pr incipale era quello di “ sfornare r isultat i sempre uniform i” .  Noi vorremmo avv iare con 
la Sum mer School una serie di iniziat ive con la dir igenza pubblica che siano diverse dalle usuali 
at t iv ità di formazione manageriali. Non abbiamo l’ambizione di ot tenere i r isultat i di Tagore, 
dalla cui università è uscit o Amartya Sen, ma, come Amartya Sen insegna, vorrem mo r iuscire a 
par lare nella nost ra Summer School, di come cambiare la Pubblica Amminist razione, parlando 
anche di dir it t i,  di società e di equità. 

La let tura di Tagore era stata contemporanea a una fase del Formez, in cui era stato 
chiesto a tut t i noi un cont r ibuto alla r idef inizione delle st rategie dell’I st ituto. I l tema del 
cambiamento della P.A. e soprat tut to quello della dir igenza pubblica, cent rale nella nost ra 
st rategia, a quel punto si è int recciato con la r if lessione su:  come fare formazione e cosa 
met tere al cent ro della formazione, per ev itare di diventare, appunto, una “  fornace”  di soluzioni 
tut te uguali, avviata “dr it ta dr it ta”  verso la mediocr ità. 

Allo stesso tempo, dopo una grande e talvolta indigesta stagione in cui si era discusso 
tanto della r iforma della P.A., iniziava a serpeggiare il dubbio che quel “ t anto”  non fosse tut to 
nella direzione più efficace, che quel “ tanto”  r ischiasse di saltare a piè pari qualcosa di 
fondamentale e di non vedere ciò che realmente “ci r iguarda” :  la società, la polit ica, le persone.  

Sono queste le cose che vogliamo porre al cent ro del dibat t it o, spostando l’asse della 
r if lessione sul cambiamento della Pubblica Am m inist razione, a lungo cent rata o su aspet t i 
giur idici o su aspet t i gest ionali, su alcune temat iche che r imandino -  in pr imo luogo -  alla 
complessità che cont raddist ingue il nost ro tempo. 

Alt r i in queste giornate parleranno con grande competenza dei t emi che abbiamo scelto 
come tem i della Summer school. I o qui vorrei solo met tere a fuoco i nodi cent rali della 
r if lessione, che illum inano il senso, gli obiet t iv i, e spero le prospet t ive future di 
quest ’esperienza.  

$
La r if lessione cr it ica sul New Public Management ,  a part ire dall’idea che questo 
orientamento abbia portato al consolidamento, seppure in veste diversa, di una 
pubblica am minist razione autoreferenziale, in cui se è vero che non era più la norma, 
bensì lo standard, il r ifer imento assoluto, è alt ret tanto vero che lo standard è ad essa 
assolutamente speculare, in quanto ugualmente r igido. Nella concezione e nella prassi 
della r iforma am minist rat iva che si r ichiamava al New Public Management  i dir igent i 
che f ino allora erano stat i “ i guardiani delle procedure”  r ischiavano di diventare 
“ r icercator i di soluzioni” , cost rut tor i di macchine senz’anima e, spesso, senza alcun 
r ifer imento al mondo fuori. Al r ispet to della norma si era sost ituito il perseguimento, 
talvolta alt ret tanto m iope, del r isultato. 

$
L’at tenzione crescente a elaborare idee di cambiamento che vedessero l’azione 
amm inist rat iva legata alla realizzazione di polit iche pubbliche, e quindi at tenta a 
cogliere, t rasformare e r ispondere ai segnali provenient i dalla società;  che 
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superassero la visione delle organizzazioni pubbliche solo come macchine di cui 
m igliorare le t ecniche di funzionamento 

$
La r icerca di st rategie format ive che raccogliessero il frut to di queste r if lessioni,  
andando olt re, quindi, alla formazione cosiddet ta manager iale ma che fossero in grado 
di realizzare una formazione viva,  capace di met tere in gioco e di coinvolgere le 
persone che lavorano per le amminist razioni pubbliche. 

Obiet t ivo immediato della Summer school è quindi lo scambio di pensieri ed esperienze 
su una ser ie di temat iche st rategiche, individuate a part ire dalle precedent i, appena accennate, 
r if lessioni. L’obiet t ivo di medio periodo è che, a par t ire da qui, si crei fra di voi l’interesse a 
cost ruire, fuori di qui, in alt r i moment i, in alt re sedi,  e con alt re modalità di relazione, una rete 
che vi permet ta di dare corpo al vost ro ruolo, di essere dir igent i che sappiano dare vita e 
governare le interdipendenze fra i diversi sistem i compresent i nella Pubblica Am minist razione:  
quello delle regole, quello dei servizi, quello della complessità. 

E’ per  l’esigenza di guardare “ il mondo fuor i” , più che i meccanism i interni 
all’am minist razione pubblica, che la sessione di oggi.  “Scenari del cambiamento”  si apre con un 
intervento su ident ità e complessità;  è per questo che abbiamo scelto come logo della Summer 
School un disegno di Kr ier  che rappresenta alcuni bozzet t i – non uno solo,  ma tant i bozzet t i -  
per la cost ruzione di una piazza, luogo per eccellenza dello scambio, rappresentazione della 
polis e della democrazia:  per dire che ci sono molte interpretazioni possibili di un’idea e molt i 
possibili modi per cost ruir la. 

E’ per questo che abbiamo scelto come testo  per “ raccontare”  metaforicamente il 
proget to un testo:  “Un lum icino nella foresta”  di Paolo Rossi1 in cui si parla della grande 
r icchezza di pensiero e di esperienza che si apre a chi ha la capacità di colt ivare il dubbio;  della 
necessità di ragionare e insieme di sent ire, della vita come r icerca per  t rovare r isposte 
at t raverso l’esercizio dell’intelligenza e della passione2.   

 

 

Renato Tasca -  Programm a Cant ier i 

Vorrei sot tolineare alcuni punt i che sono part icolarmente significat ivi per spiegare il 
valore che questa iniziat iva r iveste per il Dipart imento della Funzione Pubblica e più 
specificamente per il Program ma Cant ier i.  

Un pr imo punto è individuare come la Summer School si inserisce nel programma 
Cant ier i. Cant ier i persegue finalità di sostegno all'innovazione delle am minist razioni pubbliche, e 
lo fa at t raverso t re grandi linee di azione. 

La prima linea di azione è una linea che chiam iamo la community degli innovator i:  
un'azione dif fusa di sv iluppo della comunità di coloro che nelle P.A. si impegnano in azioni di 
m iglioramento delle propr ie organizzazioni e dei propri serv izi.  Cant ier i  interviene at t raverso 
una serie di servizi di t ipo informat ivo, cercando di st imolare il dibat t ito, di creare know how, di 
favorire le azioni di scambio e confronto. 

Una seconda linea è di sostegno più specifico e più m irato alle azioni di innovazione 
diffusa. Vorrei segnalare a questo proposito due recent i iniziat ive:  una in collaborazione col 
Formez, i Successi di Cant ier i r ivolta alle am m inist razioni che intendono programmare il propr io 
cambiamento at t raverso un processo di pianificazione integrata delle diverse iniziat ive di 
cambiamento e m iglioramento;  un'alt ra che è stata varata in quest i giorni e che si chiama i 
Cant ier i dell'innovazione:  un iniziat iva at t raverso la quale il know how che Cant ier i ha sviluppato 
at t raverso i propr i esper t i e dir igent i della P.A. su alcuni t em i caldi dell'innovazione -  il 
benessere organizzat ivo, le sponsorizzazione, la customer sat isfact ion, donne e leadership – 
vengono condivise con alt re am minist razioni. Cant ier i int raprende, offrendo un supporto di t ipo 
consulenziale e di assistenza tecnica, un percorso insieme alle amminist razioni che intendono 

                                                
1 Testo r iportato in apertura del volum e. 
2 Olt re a ringraziare tut t i coloro che hanno partecipato,  un r ingraziamento speciale al prof.  Luigi Bobbio dell’Università di 
Torino, che ci ha dato un significat ivo contr ibuto e a tut t i coloro che ci hanno dato il pat rocinio:  e soprat tut to,  Andigel -   in 
prim o luogo Michele Bert ola – e alla Conferenza dei President i delle Regioni che, nelle persone di Alessia Grillo e Gaudenzio 
Garavini,  si è generosam ente im pegnata nella prom ozione della Summ er School. 
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aderire al proget to per sperimentare gli st rument i da noi sviluppat i.  Quindi un sostegno specif ico 
su temat iche di grande r ilevanza. 

L’iniziat iva della Sum mer School delinea una terza linea d’azione che Cant ier i vuole 
sviluppare che è il Campus Cant ier i:  iniziat ive più generali di t ipo format ivo r ivolte a un pubblico 
come questo, ossia di persone chiave delle am minist razioni pubbliche, in cui il concet to di 
formazione v iene un po' a sfumare e viene più interpretato come un'azione cent rata sul dibat t ito 
e sulla r if lessione intorno a tem i di grande r ilevanza per l' innovazione e il cambiamento della 
P.A. 

Con la Summer School st iamo inaugurando la linea d'azione Campus di Cant ier i che avrà 
nel prossim o futuro un programma più vasto di form azione manageriale, in collaborazione con il 
Formez e col Dipart imento per l’I nnovazione e le Tecnologie a supporto dell'e-government . I l 
program ma non ha come obiet t ivo fornire una form azione di t ipo tecnologico ma di favorire e 
aiutare le am m inist razioni nel creare le condizioni ideali affinché l' innovazione, anche quella di 
t ipo tecnologico, possa prendere corpo nelle amm inist razioni. 

Un secondo punto r iguarda le temat iche che sono state scelte per l'evento. Abbiam o 
individuato aree di lavoro abbastanza vaste ma con una cer ta specificità. Parleremo delle grandi 
fasi,  delle grandi tappe del processo di implementazione delle polit iche pubbliche:  un concet to 
che ci sta part icolarmente a cuore  ma un po’ t rascurato negli ult im i anni, forse in modo non 
consapevole. La grande at tenzione del new public management  verso i tem i della gest ione e 
della tecnologia ha messo in secondo piano alt re funzioni important i  dell’azione amm inist rat iva:  
realizzare polit iche pubbliche che siano coerent i con i bisogni della società, analizzare il contesto 
di r ifer imento,  decidere gli intervent i,  valutare gli impat t i organizzat iv i che queste polit iche 
hanno sugli asset t i macro delle am minist razioni pubbliche. Le temat iche che proponiamo con la 
Sum mer School non sono “nuove” , ma r iteniamo sbagliato associare meccanicamente 
l’innovazione al “nuovo” , alla novità – alla sola tecnologia, per esempio – tant ’è  che oggi 
quando si parla di innovazione si parla fondamentalmente dell' int roduzione di nuove tecnologie 
della comunicazione, ment re sappiamo che quest i sono grandi st rument i abilitant i, facilit ant i,  
ma che le innovazioni non si r iducono ai soli st rument i bensì sono  l’obiet t ivo che le 
am m inist razioni devono proporsi di raggiungere. 

Con la Sum mer School vorrem mo rilanciare una r if lessione legata anche ai tem i del 
policy making, una discussione sull' innovazione portata avant i in modo più approfondit o e 
soprat tut to in modo più st rut turato e più organico. 

I l terzo e ult im o punto r iguarda le nost re aspet tat ive come Dipart imento e come Cant ier i 
r ispet to a iniziat ive come la Sum mer School.  

Fondamentalmente l'approccio con cui abbiamo im maginato queste giornate non è di 
t ipo format ivo. Dal momento che ci r ivolgiamo al top management  delle amminist razioni 
pubbliche -  scusate se uso questo term ine che è un po’ m utuato dal set tore privato ma di 
questo si t rat ta -  tut t i noi abituat i a lavorare quot idianamente fianco a fianco con i dir igent i delle 
P.A. ci met t iam o dunque in una condizione di scambio alla pari e non in un t ipo di relazione 
docente-discente. L' idea è quella di creare un forte momento di interazione e di st imolare una 
sit uazione di ascolto di quelli che sono i veri bisogni e le necessit à delle amm inist razioni 
pubbliche.  Riteniamo che occasioni come queste siano preziosissime per poter avere  un dialogo 
molto r ist ret to e ravvicinato fra due mondi:  quello degli espert i che si occupano di P.A. e quello 
dei dir igent i delle am minist razioni pubbliche. I l r isult ato che ci aspet t iam o non è quello t ipico di 
un percorso format ivo, tanto meno quello che può essere ogget to di una valutazione 
dell'apprendimento. Vorremmo arr ivare a porre alcune quest ioni cruciali per la P.A., a fare 
alcune "raccomandazioni"  per le amminist razioni che cambiano. 

Noi crediamo nella creazione di una relazione stabile t ra gli espert i e i dir igent i delle 
pubbliche amm inist razioni.  Vi preannuncio che nei nost r i proget t i di formazione manageriale – 
Campus di Cant ier i -  sono previst i moment i molto sim ili a questo, con la presentazione di 
scenar i su grandi temi insieme a gruppi di persone selezionate nell'ambito delle amm inist razioni 
pubbliche. Casomai non con l'ambizione evocata prima, quando si è citato Amartya Sen, 
diventare tant i piccoli prem i nobel:  noi ci accontenteremo di creare una rete solida di persone 
che seriamente met tono il loro impegno, la loro passione e la loro competenza per migliorare e 
cambiare le nost re pubbliche amm inist razioni.   

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  



CAPI TOLO 1 ���������
	��
���������������������	������

� �"!$#�%$%$& ' ()�+*-,.,�' /$' 021435�26�' 78/:9;(<'��>=$=?�@3A9CBD�$/:(<EF9HG:#��@/:I$7J0C9H/:9K=?�@3L& �"' /M1N983L,.' /:'OI@'
3A' PN783L,Q� BR(C7�,.9S#�/T,.7�/:I$7S(�E$' #�0 7CBU�S0 VW021X�@/F1Y9�B+3A98Z?78& �:1N7[I��T(�7�I$' (�'.' /?1N983L/$'\(<EF9
I$' P4PX' (<' & ,.98/F1Y9�I@' �$& 78Z$�@/F7Q(C78&�]N3A9>021N7QI$98&:,.7�/:I$7�^N_
`a/F1X�@/F1Y7b' &-3A98021N7bI$9�&-,c78/:I:7U()�$,Q%$' �K(C78/K98/F7�3A,Q9Kd298& 7@(<' 14e B�9f' /g=�7@(�E$'��:/$/:'-& �U/F7�0 1N35�
027@(<' 9@1XeT�>=$=?�@3A9T143L��0CP4783L,��F1X�2BH9T(<7�/h980�0��i& 9j' I:98/F14' 1Xe BJ' /:I$' d2' I:#8�$& 'k9T(�7�& & 9@1Y14' d29�BJ& 9
' 0214' 1Y# 6�' 7�/$' B�& 9k,.7�I��:& ' 14elI$98&�Pm�$3A9Q=�7�& ' 14' ()�l9nI@'���Z:' 3A9D02#@'�1N983L3L' 1N7�3L' B�' &�0C9�/$0 7nI$98&�& ��d 7�3a7�B�' &
0 ' Z:/$' PX' ()�:1N7QI$9�& &No �26�' 7�/:9QI$98&@ZF7:d 9�3L/@�@3A9$_
p 7�/qG:#@98021X�"=�3L' ,��r0 980C0C' 7�/:9s�@%$%:' �:,.7t�2=�983a1Y7W#@/@�[P4' /:98021435�W02#@&D]Y,.7�/:I:7tPN#$7�3L'4^n9
3A' /?1435�:(C()' �F1Y7l& 9nZ:35�@/:I$'�& ' /:9�9gI$'
143L��0CP4783L,��>68' 78/:9f(<E:9n�F1Y1435�?d298350��$/:7l' &�/F7802143A7u=?�:9>0 9�B�=�9�3
=�7@1N983�=�78'v35��Z:' 78/$�@3A9K02#�&�]5(�7�0<�JI$9:d27�/:7RPm�$3A9K& 9R7835Z:�@/:' 6C62�>68' 78/:'4^�1Y98/:98/FI$7R(C78/?1N7wI:98& & �
3A' P4& 9>0�0 ' 7�/:9�0>#Q(C7�,.9�0�'�dC�Q3A' I@' 0 9>Z:/$�$/:I$7�& �Q3A98�@& 1Xec(�#$':9>0C0C9QI$9Fd 78/:7�PX�@3A9�3L' PN983L' ,.98/F1N7:_
� �Q0C9�0�0 ' 7�/:9Qx�0 1X�F1X�.(<7$783AI@' /$�:14�.I@� p �@3A& 7��>98P49�%�dC3A9�B�y
' 3A9@1Y1N7�3A9zZ?98/:983L�@& 9�I$98&${87�3L,Q9 6�_

 

 

 

 

 





CAPITOLO 1 – Gli scenari di cambiamento 

 15

|�}a~��@�F���:�F�?����~��$� �F��� ���F�u��� ����~��:� �F��� ���F�����m� �D�8~��n��� �F�@�:� ���u��~��:� ��� ��� � � �F�:�L�A�F�a�<�F�:���m� �X� �����F��� �a�
Loredana Sciolla 

`�IF#@9ud 78& 14':I:98& &Xo ' I$9�/F14' 1Xe
Abbiamo tut t i l’impressione che i profondi cambiament i che hanno invest ito le nost re 

società alla f ine del secolo scorso, con un’accelerazione crescente a part ire dal secondo 
dopoguerra, abbiano coinvolt o la st rut tura stessa dell’ident ità personale e collet t iva. Sono gli 
stessi mezzi di comunicazione di massa che si incar icano di diffondere l’idea che l’ident ità st ia 
diventando per un numero crescente di persone assai più un problema da r isolvere che un punto 
d’appoggio da cui part ire. L’interrogarsi persistente e generalizzato sulla propria e alt rui ident ità 
non farebbe alt ro che r if let t ere l’ansia per qualcosa che si va perdendo o di cui non si è più cert i.  
Si diffondono allora le lam entele sulla cr isi dell’ident ità che m inaccerebbe le società occidentali 
post -moderne o t ardo-m oderne. 

Per provare a individuare che cosa st ia effet t ivamente cambiando è necessar io 
comunque part ire dal significato del concet to di ident ità per le scienze sociali,  che precisano e 
descrivono analit icamente ciò che il linguaggio comune indica in maniera piut t osto vaga. 
Rispet to alla nozione di ident ità, filosofi e scienziat i sociali assumono posizioni diverse.  La 
maggior parte delle discussioni filosofiche sull'ident ità personale ruotano at torno ai cr iter i logici 
e epistemologici che consentono di ident if icare e reident if icare un individuo nel t empo. 
Tradizionalmente le soluzioni standard hanno r iguardato la persistenza fisica -  ossia la cont inuità 
del corpo -  o gli stat i successivi della coscienza. Pur  ponendo il problema di fondo di che cosa 
rende una persona unica e diversa da tut t i gli alt r i individui,  generalmente le soluzioni r isult ano 
insufficient i e l'ident ità resta enigmat ica. I n pr im o luogo nessuno dei cr iter i di consistenza 
indicat i ci dicono di una persona che t ipo di persona è. Ment re è proprio questo "senso più 
robusto" di ident it à che cerchiam o di cat t urare quando m ir iamo all'autocomprensione e quando 
cerchiamo di comprendere gli alt r i.  I n secondo luogo vi è una "st rana lacuna" nella discussione 
filosofica sull'ident ità personale:  la dimensione sociale. La prospet t iva degli scienziat i sociali e, in 
pr im o luogo,  di quei filosofi che hanno aperto la st rada alle scienze sociali,  in part icolare alla 
sociologia e alla psicologia sociale, come William James e George Herbert  Mead, è orientata a 
concet tualizzare la var ietà dei t rat t i cost itut iv i dell'ident ità lungo different i dimensioni.  Mead ha 
elaborato f in dagli anni vent i una teoria sociale del sé che met te in pr imo piano l'int reccio, 
esistente in t ut te le società e le culture, t ra la form azione del sé e i processi sociali,  in 
par t icolare l'at t r ibuzione di ruolo. All'idea che l'ident it à sia una sorta di sostanza spir it uale o di 
"anim a", di cui l'essere umano sarebbe m isteriosamente dotato a dif ferenza degli animali 
infer ior i, egli oppone l'idea che quella peculiare capacità di auto- r if lessione (capacità del 
sogget to di divenire ogget to a se stesso)  che chiam iamo Sé si cost ituisca nell'interazione con gli 
alt r i,  at t raverso il linguaggio, ossia at t raverso la comunicazione di simboli significat ivi. I l fat to 
che l'individuo sviluppi una propr ia peculiare individualità non sarebbe dunque in cont raddizione 
con l'assunzione di ruoli sociali, ma anzi la capacità di rappresentarsi come cent ro di 
elaborazione autonoma può emergere solo partecipando alle esperienze dei propri sim ili, 
"assumendo gli at teggiament i che nei suoi confront i tengono gli alt r i individui che con lui 
convivono all'interno di uno stesso ambiente sociale, o nell'ambito di uno stesso contesto di 
esper ienza e comportamento" (Mead, 1934;  t r .  it . ,p.156) . 

I l r ichiam o alla posizione di Mead m i aiuta a descrivere quello che pot remm o chiamare il =?�@3L�$I$7>0C027.I$9�& &N� ' I$98/F1N' 14e
. I l paradosso consiste nel fat to che la nozione di ident it à fa r ifer imento a 

due aspet t i apparentemente oppost i:   

1. 
&N� ' I$98/F14' P4' ()�>68' 78/:9CB

 cioè 
&N� #8Z�#��@Z:& ' �$/862�n(�7�/

 alt r i,  intesa sia come r iconoscimento da parte 
di alt r i dell'appartenenza a ruoli e posizioni sociali ( st rut ture normat ive) ,  a gruppi e categorie 
socialmente definit i (ad es:  classe, generazione, etnia)  sia come auto- r iconoscimento, ossia 
accet tazione da parte del sogget to di tale assegnazione "ogget t iva". Già James alla fine 
dell'Ot tocento aveva espresso questa dimensione dicendo:  "Propriamente parlando, 

#�/k#@7@,.7QE@�1X�@/?14'@0 V�027@(<' �$& ':G:#8�$/F14'$0 7�/:7�Z:& '$' /:I@'mdC' I:#@'?()E:9
 
& 7�3A' (�7�/F780 (C78/?7

" , ma "possiamo prat icamente dire che 
ha tant i sé sociali quant i sono i 

Z:3�#2=$=�'
 dist int i di persone alle cui opinioni egli t iene" ( citato da 

Hollis 1980, 93) . I n base a questa dimensione l'at tore sociale concepisce se stesso all'interno di 
un campo, ent ro confini che lo rendono affine ad alt r i che con lui li condividono. Per questo in 
alt ra sede (Sciolla 1983;  2000)  ho parlato di dimensione

& 7@()�:14' dC�
 dell'ident ità. Questa 

dimensione suggerisce che l'ident it à non si cost ituisce in un'arena inter iore, ma presuppone 
sempre un uditor io, ossia il r iconoscimento in alt r i e da parte di alt r i. Da non diment icare che su 
questa dimensione si collocano non solo i ruoli sociali e le ident ità di gruppo socialmente definite 
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-  i d iversi sé sociali -  m a anche il corpo -  sarebbe meglio dire i diversi sé corporei -  e le 
esper ienze sociali in cui l' individuo è coinvolto. 

2. 
&N� ' /:I@' d ' I:#8�>68' 78/:9

, cioè la 
I$' PXPN983A98/862�gI��k�@& 143L'

,  intesa come dist inzione e part icolar ità. Si 
t rat ta di un principio di consistenza interna che r iguarda la necessit à sia di collegare le 
esper ienze passate e present i e le prospet t ive future sia di coordinare mot ivazioni e credenze 
eterogenee legate alla m olteplicit à e cont raddit tor ietà dei ruoli in un insieme dotato di senso, 
nell'unità di una biograf ia. E' ancora James a sot tolineare che per poter dire che i diversi self  
sociali sono "m iei"  è necessar ia una qualche cont inuità;  essa è una quest ione di sent imento, 
memor ia, giudizio e consapevolezza di un'at t ività int er iore consistente nel dir it to di appropriarsi 
di stat i passat i in quanto appartenent i alla propria stor ia ( cfr.  Hollis 1980, 96-97) . Ho chiamato 
questa dimensione 

' /?1N9>Z:35�F14' d��
 in quanto r imanda a un principio di integrazione simbolica e 

temporale. 

Quest i due aspet t i si r it rovano anche come modi t ipici e ant itet ici di r ispondere alla 
domanda "chi sono"?. Posso r ispondere "sono cat tolico" oppure "sono una persona che ha 
compiuto queste e queste alt re scelte". Se la pr ima r isposta r imanda al momento 
dell' ident if icazione con alt r i, la seconda r imanda al momento della dif ferenza dagli alt r i, da tut t i 
gli alt r i.  

I l carat t ere paradossale dell' ident ità si dissolve, tut tavia, se sosteniamo -  con Mead -  
che vi è un int reccio e una relazione st ret t a t ra le due dimensioni:  che l' individuazione non 
nasce da un r ipiegamento su se stessi,  m a emerge dalla capacità di assumere il ruolo degli alt r i,  
di r iconoscersi in alt r i,  in ruoli e norme condivisi. Non c'è autoriconoscimento senza 
r iconoscimento da parte degli alt r i. Questa concezione dell' ident ità non pone gli stessi cr iter i 
r igorosi di consistenza post i dalla filosofia, ma si lim ita a considerare la cont inuit à una quest ione 
di grado per cui si pot rà parlare di ident it à fort i o integrate e di ident it à debolmente integrate. 
Perché si possa par lare di ident it à è dunque necessar ia una qualche cont inuità. Necessit à di 
integrazione non significa, tut tavia, né unità né perfet ta armonia;  non signif ica, in alt r i term ini,  
che gli individui non possano int rodurre qualche t ipo di discont inuit à nelle loro biograf ie o non 
possano possedere desideri cont raddit tor i,  ma solo che qualche t ipo di connessione e 
collegamento t ra le diverse esperienze e comportament i è necessario, anche a posterior i, come 
r icost ruzione simbolica at t raverso la memoria. Più che al r igore del sogget to cartesiano questa 
nozione di ident ità assom iglia all' im magine buddista del sé come una ser ie di candele, ognuna 
accesa col mozzicone dell'ult ima ( cfr.  Hollis 1980, 96) . 

Questo duplice volt o dell’ident it à è stato messo bene in luce da Norbert  Elias (1987)  che 
ha parlato, nella cost ituzione dell’ident ità sociale, del realizzarsi di un equilibr io I o-Noi, che non 
è im m obile, ma si modif ica nel corso del tempo, nel passaggio alla società moderna e da questa 
a quella tardo-moderna at tuale. L’equilibr io I o-Noi si m odifica passando da una prevalenza del 
Noi a quella dell’I o. Si t rat t a di un processo di individualizzazione, in cui delle due component i 
dell’ident it à – l’individuazione e l’ident if icazione – è la pr ima a sv ilupparsi m aggiormente 
r ispet to alla seconda. I l modif icarsi dell’equilibr io I o-Noi in direzione di una prevalenza dell’I o 
comporta anche, nelle at tuali condizioni di complessità sociale, aspet t i di disart icolazione 
dell’ident it à personale, di erosione delle ident ità collet t ive e nuove forme di r icomposizione.   

� �.(C7�,z=�& 980C0�' 1Xe.0 7@(�' �$& 9F��98P4PX9$1Y14'@��0�0 7@(�' �:14'mdC'
La sociologia ha cercato di cogliere la complessità della società moderna con la nozione 

di differenziazione sociale,  che la r iconduce a due aspet t i:  alla 
/F#@,.983a780C' 1Xe

delle part i e delle 
differenze interne al sistema sociale e alla 

3A' (C()E:9 6C6>�tI:98& & 9;3A9�& �26�' 7�/$'
 fra queste stesse part i 

( interdipendenza t ra le part i) . Questa versione della complessità – radicata nel pensiero 
sociologico classico -  si lim ita a considerare la crescita della divisione sociale del lavoro e la 
conseguente specializzazione dei ruoli. Si t rat t a di un processo in corso da secoli,  ma che ha 
subito un’accelerazione enorme nel corso del Novecento e che vede l’autonomizzarsi di sfere e 
ist it uzioni sociali ( la sfera econom ica si separa da quella polit ica, la sfera pubblica da quella 
pr ivata)  e il molt iplicarsi delle associazioni, gruppi, organizzazioni all’interno di ogni singola 
sfera. Ne è un indicatore la proliferazione dei ruoli professionali che deriva sia dalla 
scomposizione di ruoli all’or igine unitar i ( come nel caso del medico, dell’avvocato, 
dell’ingegnere)  sia dall’emergere di specializzazioni e tecniche interamente nuove ( l’informat ico, 
il consulente finanziar io ecc.) .  

Questa versione della complessità sociale non met te in dubbio la possibilit à di r icondurre 
a qualche t ipo di unità la molt iplicazione delle differenze, né rappresenta in maniera 
problemat ica le conseguenze sull’azione e sull’ident ità degli individui. Si met te in luce che la 
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molt iplicazione delle appartenenze sv iluppa l’individualit à, modificando l’equilibr io I o-Noi a 
vantaggio dell’I o, della componente dist int iva dell’ident ità. Osservando l’esperienza della vita 
urbana nella Berlino dei pr im i del Novecento, Simm el sost iene che l’indiv idualità, intesa come 
ciò che ci cont raddist ingue come esseri unici e diversi da tut t i,  ha modo di affermarsi quanto più 
si allentano i legam i st ret t i ma soffocant i con un unico gruppo ( la fam iglia, il clan)  e l’individuo 
ent ra a far parte di una pluralit à di cerchie sociali che gli consentono di acquisire maggior i gradi 
di libertà, di assumere posizioni diversif icate. Dice Sim mel:  “ i gruppi ai quali appart iene il 
singolo formano per così dire un sistema di coordinate, tale che ogni nuovo gruppo che si 
aggiunge determina il singolo in modo più preciso e più univoco”  (1982, 122) .  I nolt re, a 
modificarsi non è solo il numero e la forma delle cerchie di r iconosciment o sociale, ma anche la 
dimensione. Sopra le diverse, spesso sim ultanee, appartenenze l’individuo moderno può fare 
r ifer imento a una dimensione più ampia che è la dimensione statuale della cit tadinanza. La 
perdita di molt i vincoli di appartenenza pre-statuali ( unità terr itor iali, pr incipat i, com unità 
agr icole)  è compensata dall’acquisizione della cerchia più ampia dell’unità statuale, che aumenta 
l’ambito delle decisioni e della libertà personale. Solo nella società moderna si acquisisce la 
“ libertà di conversione” :  si può essere prima cat tolici,  poi agnost ici, poi divenire membri di una 
set ta religiosa o di un part ito polit ico.  

Questo modo di intendere la complessità sociale,  come dif ferenziazione dei ruoli e 
molt iplicazione delle appartenenze, le cui funzioni sono integrate in un solo circuit o di autor ità-
legit t imazione,  consente di render conto dei 

=�3A7@(�980C0 '-�@0C027@(<' �F14' d '
 che carat ter izzano le società 

contemporanee. Quanto più si diversificano gli interessi collegat i a specifici ruoli sociali tanto più 
cresce la mot ivazione degli individui ad associarsi per dare loro espressione e rappresentanza. 
I nolt re, come si è det to, la nuova “ libertà di conversione” , abolendo di fat to la condanna sociale 
dell’apostasia, rende molto meno costoso per l’individuo abbandonare un gruppo per un alt ro, o 
anche aderire contemporaneamente a gruppi molto diversi per credenze, scopi, interessi 
aumentando ancora le opportunità di associazione per i singoli e la numerosità delle associazioni 
nella società nel suo com plesso. I nfine, la stessa presenza dello Stato come un unico cent ro 
(geografico, organizzat ivo)  regolatore delle diverse istanze e il suo sempre più capillare 
intervento nella sfera sociale rendono necessaria la creazione e lo sv iluppo di forme associat ive 
e di part it i con la funzione di mediare t ra Stato e società.  

Da notare che questa nozione di complessità non si oppone, m a completa la t eoria 
classica della modernizzazione – condivisa in egual m isura dal marxismo classico, dalla t eor ia 
liberale e da gran parte della m oderna teor ia sociologica – che, sul piano dinam ico,  tende a 
leggere il cambiamento sociale come un processo di “ sradicamento”  e di razionalizzazione. Si 
t rat ta di un processo unilineare a som ma zero, in cui la modernità elim ina le forme t radizionali 
di relazioni sociali, in pr im o luogo quelle comunitar ie, personali, basate su fort i vincoli affet t iv i.  

� �.(C7�,z=�& 980C0�' 1Xe.0 7@(�' �$& 9F��98P4PX9$1Y14'$I@' 0C027@()' �F1N' dC'
Questo modo di rappresentare la complessità lascia, tut t avia, in ombra i processi di 

disart icolazione e dissociazione sociale che si instaurano in tut te le società contemporanee, 
comunque le si voglia chiamare, postmoderne o tardomoderne o, r iferendosi all’organizzazione 
del lavoro, post fordiste. Questa disart icolazione, che è l’effet to perverso, come ha sostenuto 
Gallino (1979), degli stessi processi associat ivi, investe poi in gradi e forme diverse le var ie 
società nazionali.  Mi lim ito a segnalare quei processi che hanno un impat to maggiore 
sull’ident ità personale e collet t iva. 

a)  I n pr imo luogo le associazioni e le cerchie sociali non solo si m olt iplicano, ma =�983AI$7�/:7�& ��& 783a7�(C78/F(�98/F1N3A' (<' 1Xe
 ( come aveva già notato Simmel, senza t rarne tut te le 

conseguenze) . Ciò significa che un’associazione non r imanda più automat icam ente all’alt ra, in 
una ser ie di cerchi concent r ici. Far parte di una certa fam iglia, ad esempio,  consent iva l’accesso 
a una professione, che ident ificava anche la posizione di classe dell’individuo, l’ingresso in una 
associazione professionale, in un circolo cult urale e in un part it o polit ico ent ro una t raiet tor ia 
congruente e più o meno “ereditar ia” , in cui ciascuna associazione comprendeva quella di livello 
infer iore. Nelle società at tuali l’individuo “m igra”  da un gruppo ad un alt ro gruppo che non 
hanno più, se non assai labili,  r ifer iment i reciproci,  in cui cioè i passaggi dall’uno all’alt ro non 
sono automat ici. Si pot rebbe dire che l’individuo pendola t ra “mondi”  diversi, con ret i di 
relazioni, interessi,  simboli e valor i different i e spesso cont rastant i.  

Secondo Gallino (1982) , che fa r ifer imento alla società it aliana dei pr im i anni Ot tanta, 
sono compresent i quat t ro dist inte formazioni economico-sociali,  frut to di un processo stor ico di 
sedimentazione – “ t radizionale” , “ capitalist ico- imprenditor iale” , “ capitalist ico-oligopolist ica” , 
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“ statuale”  -  ciascuna legit t imata e or ientata da un sot tosistema culturale congruente. Ciò che si 
met te in luce è la 

& �@%:' & ' 1XehI$98&k& 9>Z$�@,.9T1435�S=�780�' 6�' 78/:9T9j' /:I@' d ' I:#@'
, efficacemente r iassunta 

dall’im magine della “pendolar it à” :  al lim ite chi partecipa all’“alternanza”  t ra posizioni different i 
può “ svolgere ad esempio una funzione pubblica o privata al mat t ino, esercitare un’at t ività 
imprenditor iale al pomeriggio, fruire verso sera dell’assistenza pubblica, senza mai diventare in 
modo permanente funzionario o imprenditore o assist ito” . 

La labilit à del legame t ra individuo e posizione sociale si accentua con le t rasformazioni 
subite dal lavoro nella fase post fordista, in cui – com e ci r icorda Sennet t  (2000)  – il capitalism o 
f lessibile con la sua prat ica di spostare all’improvviso i lavoratori dipendent i da un posto 
all’alt ro, da un incarico all’alt ro, cancella ciò che dava il senso della durata e del cont rollo sulla 
propria vita:  la t raiet t or ia, ben espressa dall’et imologia del term ine inglese “

()�@3a9�983
” ,  ossia 

“ st rada per carr i” .  I l lavoratore dipendente fordista, quando ent rava nel lavoro, si avv iava lungo 
binari ben t racciat i, in una direzione che avrebbe seguito per tut t a la vit a. Ciò generava un 
senso di sicurezza, del valore del proprio lavoro, favoriva la dedizione verso l’impresa e la 
creazione di legami di fiducia e di lealt à nei confront i degli alt r i.   

La labilità del legame t ra individuo e posizione sociale ha dei r isvolt i diret t i sul m odo 
con cui si fa esperienza non solo del lavoro, ma anche delle m olteplici relazioni sociali in cui 
l’individuo è coinvolt o. Aumenta il distacco e la distanza sociale t ra il sogget to e ogni 
associazione o gruppo a cui di volta in volta partecipa. Se l’indiv iduo è coinvolto in m olt i gruppi, 
nessuno dei quali ha una supremazia, in nessuno di essi invest irà completamente le propr ie 
r isorse.  I l coinvolgimento sarà dunque sempre solo parziale. I l sintomo più ev idente, sul piano 
psicologico, che forse tut t i abbiamo provato almeno una volta, è la sensazione di 
sdoppiamento, di essere lì ma anche “alt rove” . I nolt re,  appartenenze mult iple e cont rastant i 
possono generare confusione e incertezza circa il proprio interesse e verso i cr iter i 
intersogget t ivi di r iconoscimento. Diventa cioè diff icile stabilire dove l’individuo si collochi 
realmente, ident ificare cioè le sue “ coordinate”  sociali.  Nella società at tuale aumenta il numero 
degli individui e dei gruppi dai prof ili sociali inconsistent i, proprio ment re crescono le pressioni 
sociali ad accertare l’ident ità e i confini di ognuno. Possono, inf ine, aumentare i conflit t i di lealtà 
r ispet to ai diversi gruppi di cui si fa parte, perché ogni gruppo, per quanto poco r ichieda, tende 
ad aumentare col t empo le proprie pretese.  

b)  Un secondo aspet to della complessità r iguarda il piano culturale e sim bolico. Mi 
r ifer isco alla dimensione 

0 ' ,Q%:7@& ' (<�
dei processi di dif ferenziazione:  la molt iplicazione dei codici e 

dei segnali, la pluralizzazione dei modelli culturali alimentata dalla “ concorrenza”  delle agenzie 
di socializzazione e il conseguente 

02#�34=�& #�0
di possibilità sia ogget t ive sia percepite dai sogget t i 

(Sciolla 1983) . L’apertura dell’or izzonte di scelta dei sogget t i,  sia come eccesso di possibilità sia 
come incertezza del futuro, diventa al tempo stesso un valore e una m inaccia. Un valore in 
quanto il futuro – come dice Luhmann – non è più ciò che incombe sugli uom ini, ma è un 
orizzonte aperto, nel quale ci si muove scegliendo la propr ia direzione. Ma l’aper tura 
dell’or izzonte rappresenta anche una m inaccia nella m isura in cui è lim itata la capacità umana 
di reggere la molt iplicazione delle possibilità e l’incertezza. Allora il senso di libertà che 
l’eccesso di possibilità consente si può t rasformare in vert igine e angoscia. Questa dimensione 
non fa però r ifer imento solo alla 

/?#@,Q9�3a780C' 1Xe
 delle alt ernat ive, ma anche alla loro ' /F(C7�,.,.98/$02#�35�@%:' & ' 1Xe

,  alla possibilità che le alt ernat ive non siano ordinabili facilmente, ma si 
present ino come conflit t i t ra valor i e m odelli culturali,  i cui codici sono reciprocamente 
int raducibili.   I l problema che questo aspet to pone all’ident it à è molt o più radicale di quelli v ist i 
in precedenza, perché presenta la possibilità di un sogget to non più unit ar io,  ma carat ter izzato 
da element i interni di scissione e di incongruenza, un sé mult iplo costantemente sot toposto al 
r ischio della dispersione e della frantumazione.   

c)  Se le associazioni si disassano, perdendo la loro concent r icità, e il rapporto t ra 
individuo e posizione sociale diventa sempre più labile, ciò avv iene in un quadro di progressiva 9�3A7>0 ' 7�/:9cI$98& &4o ' I$9�/F14' 1XeD(�7�& & 9@1514' d��u/@�26�' 7@/@�@& �5021X�:1Y#8�$& 9

, dovuta alle nuove dimensioni sovranazionali e 
alle dinamiche dell’econom ia globalizzata, sempre più svincolata dalla regolazione polit ica. Vi 
sono molt i segni di questo indebolimento delle funzioni integrat ive delle ist it uzioni statuali,  
basate sulla capacità di generare quadri normat iv i e rappresentazioni condiv ise. Bast i pensare, 
per quanto r iguarda l’I talia, alla diff icoltà di mantenere una narrazione e una memor ia stor ica 
comune, alla normazione caot ica ed eccessiva a cui corr isponde il dif fondersi della t rasgressione 
e della devianza e di at t ività di ogni t ipo che si sot t raggono a gran parte delle norme 
formalmente ist ituite. L’erosione della basi di legit t imazione delle ist ituzioni dello stato non fa 
venir meno, d’alt ro canto,  le r ichieste che provengono dalla molteplicit à, sem pre più ampia, di 
gruppi e associazioni a cui si aggiungono at tor i sociali nuovi sort i sull’arena sociale globale che, 
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pur superando i confini nazionali sia r iguardo alle forme organizzat ive sia alle temat iche e sia 
agli inter locutor i ist ituzionali, pongono quest ioni che hanno un impat to forte anche a livello 
delle ist ituzioni polit iche nazionali. I n un certo senso le ist it uzioni sono sot toposte a pressioni e 
r ichieste ancora maggiori r ispet to al passato, perché si sono indebolite le t radizionali forme di 
mediazione t ra stato e società, innanzitut to i part it i.  

Anche questo aspet to della complessità ha degli esit i fort emente dissociat iv i.  I n pr imo 
luogo l’ambiente sociale, ent ro un quadro ist ituzionale e normat ivo indebolito e scarsamente 
legit t imato, r isulta turbolento e imprevedibile. Sia gli at tor i individuali sia quelli collet t iv i hanno 
dif ficoltà a formulare piani che non siano a breve term ine. Per form ulare piani a lungo term ine 
occorre, infat t i,  poter prevedere quali saranno i propri interessi nel futuro ent ro un quadro 
normat ivo sufficientemente stabile e certo. Ma l’integrazione precar ia che carat ter izza l’ident ità 
degli at tor i indiv iduali e collet t ivi e il quadro norm at ivo debole e incerto non consentono di 
sapere se la propr ia scala di preferenze resterà in futuro quella at tuale né in quale direzione 
evolverà (Gallino 1979, 4) . Di qui anche una certa propensione al conflit to dist rut t ivo e 
autodist rut t ivo, al di fuori cioè di ogni regola condivisa. 
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Le conseguenze dissociat ive sull’ident ità sono state r iassunte da molte analisi e 

descrizioni fenomenologiche delle società post -moderne usando delle im magini e f igure 
diverse:  quella dello st raniero (Schutz) , dell'indiv iduo 

%$& �@0 V
(Simmel) , dell’
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 (Berger) . 

Si sono r ievocate, a questo proposit o, immagini m it iche come quelle di Narciso (Lasch) , o 
let terarie come " l'uomo senza qualità" di Musil (Berger) . Che cosa accomuna tut t e queste 
figure? L'idea che il sé abbia perso ogni consistenza e capacità di or ientare l'azione, 
disgregandosi e fram mentandosi,  divenendo un "sé plurale", collegamento precar io t ra "event i 
che accadono all'individuo" (Berger 1992, 13;  cfr.Sciolla 1995, 41) . Chi meglio di Ulr ich, il 
protagonista dell'opera di Musil, può esprimere questa peculiare labilit à, indefinitezza, 
proteiform ità dell'ident ità moderna? Secondo le parole di Peter Berger:  "Ulr ich sembra avere 
molte qualit à, ma in realtà non ne ha nessuna. "Per lui nulla è saldo", tut t o è t rasform abile, e 
non ha nessuna idea di cosa sia egli stesso come un intero" (Berger 1992, 20) . Corollar io di 
questa disintegrazione e collasso del sé sarebbe la frenet ica e ossessiva, ma del tut to 
inconcludente e illusoria, r icerca di auto- realizzazione e benessere psicofisico.  

Per descr ivere l'intensificazione dei rapport i con sé, dei modi in cui ci si occupa e 
preoccupa della propria autorealizzazione, del proprio benessere fisico e di quello psicologico, in 
vista del raggiungimento di uno stato agognato di salute-salvezza sono stat i spesso usat i toni 
nostalgici, pessim ist ici o addir it tura apocalit t ici.  Bast i pensare all'idea di superf icialità 
consumist ica che accompagna le descr izioni di Berger o al pessim ismo cr it ico di Habermas 
r iguardo al prosciugamento e colonizzazione della vita pr ivata. L'esempio forse più noto di 
questa v isione negat iva della r icerca di ident it à nella società di oggi è � E:9 p #@& 1Y#@3a9�7�P����@3a(�' 0�0 ' 0C,

 
di Chr istofer  Lasch, che eleva la figura m it ica di Narciso a paradigma della v it a morale 
contemporanea. I n una "epoca di aspet tat ive decrescent i"  l'individuo, incapace di plasmare il 
mondo secondo il proprio proget to come avevano fat to i pionieri dell'individualismo classico, si 
accontenta, come Narciso,  di usare il mondo come uno specchio, per vedervi r if lessa la propria 
imm agine. Per Lasch il narcisism o non è, però, solo una metafora, ma indica la diffusione a 
livello di massa di una precisa patologia della psiche che implica, t ra le alt re cose, 
un'implosione della personalità, una svalutazione degli alt r i, un impoverim ento della vita 
personale insieme ad un'esperienza sogget t iva di vuoto;  inolt re, a differenza di quanto 
sugger isce il m it o di Narciso, che si innamorò di se stesso f ino a mor irne, il m oderno narcisista 
non prova am ore per se stesso o autocompiacimento, ma si difende da un m ondo sempre più 
m inaccioso sviluppando st rategie m inime di sopravvivenza. Ciò che hanno in comune queste 
imm agini è la rappresentazione di un’ident ità fragile, proteiforme, inafferrabile che è t ale 
perché non ha più punt i stabili di ancoraggio, perché cioè è un’ident ità senza radici.  

Eppure c’è qualcosa di t roppo semplice in queste rappresentazioni.  I l contesto della 
complessità non è solo un campo  m inato per l’ident it à, ma offre anche opportunità nuove che il 
sogget to cerca di gest ire e di sfrut tare a proprio vantaggio con st rategie non solo difensive ma 
di cont rollo e di adat tamento all’ambiente. La molt iplicazione delle possibilit à, l’espansione e 
diversif icazione delle cerchie sociali da un lato aumentano enormemente le situazioni di conflit to 
( t ra valor i,  credenze, ruoli,  ent ro uno stesso ruolo)  e quindi l'incertezza e ambivalenza interna al 
sogget to (quando non addir it tura la cont raddit tor ietà) , dall'alt ro lato comportano per 
quest'ult imo un aumento di r isorse e possibilità relazionali,  un maggior  grado di scelta 
nell'at t ivazione e disat t ivazione dei rapport i interpersonali.  Soprat tut to, lo squilibr io dell’ident ità 
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nella direzione di una prevalenza dell’io non può non suscit are tendenze alla compensazione e al 
recupero del “noi” .  

I  processi di modernizzazione e di globalizzazione (unif icazione polit ica e linguist ica, 
diffusione dell'ist ruzione scolast ica, mobilità terr it or iale e cosmopolit ism o indust r iale, crescita 
dell’interdipendenza econom ica e della comunicazione) , non si sono lim itat i ad erodere ant ichi 
vincoli com unitar i e ad abbat tere ant iche dif ferenze culturali,  ma legano indissolubilmente le 
possibilità di accesso alle r isorse e al r iconoscimento sociale al possesso di precise competenze 
linguist iche, capacità form ali e carat ter i personali ( disponibilit à alla m obilit à, separazione dei 
ruoli ecc.) .  Le forme di esclusione dal cent ro cosm opolit a ed egualitar io generano spesso ost ilità, 
conflit t i negli individui e nei gruppi lasciat i ai margini.  I n m olt i casi il rafforzamento di t rat t i 
dist int ivi o addir it tura il recupero di ret roterra culturali collet t ivi di cui si è persa la mem or ia 
diventano un requisito indispensabile per ot t enere r iconoscimento pubblico. Non ci t roviam o di 
fronte all'et ica m inimalista della sopravvivenza, ma, al cont rario, alla lot t a t ut t'alt ro che 
narcisista per il r iconoscimento pubblico ad essere un "sogget to" di dir it t i,  

98/F1N' 14& 9�,Q9�/F140
 secondo 

la t erm inologia di Amartya Sen e Ralph Dahrendorf. 

A volte, però, la reazione ai processi di modernizzazione assume la forma del recupero 
di t radizioni (più o meno “ inventate” ) ,  come avviene ad esempio per i gruppi e moviment i 
etnici. Alt re volt e, come nel caso dei m oviment i religiosi fondamentalist i ( nell’ambito dell’islam, 
del cr ist ianesim o, dell’ebraismo) , si t rat ta di una r ivolta cont ro la modernità che però si 
presenta, nello stesso tem po, come rot t ura nei confront i della t radizione e r itorno alla purezza 
originar ia che si intende restaurare. Se la modernità è il nemico da combat tere, anche la 
t radizione ha avuto il t orto di allontanarsi dalle or igini. I n quest i casi l’equilibr io instabile t ra le 
due component i funzionali dell’ident ità ( ident ità- io/ ident ità-noi)  t ende a sbilanciarsi 
completamente verso l’ident ità-noi, o, se si preferisce, verso l’ident ificazione in una collet t iv ità. 
I l carat tere antagonist ico e polem ico di quest i gruppi, che delim itano in modo net to i propr i 
confini r ispet to a un “alt ro”  sent ito come ost ile, cost ituisce t ipi di ident ità personale stabili e 
coerent i, ma chiusi e scarsamente individualizzat i.  

I l formarsi di queste ident ità collet t ive nel cuore delle società occidentali met te in 
discussione le basi stesse di quella che è stata la pr incipale fonte di r iconoscim ento nella stor ia 
di queste società, la comunità polit ico- statuale. Esse, infat t i,  r if iutando la separazione moderna 
t ra religione e polit ica, ponendo in m odo radicale il problema del fondamento et ico- religioso 
della polis, rappresentano una sfida per la democrazia che, cost itut ivamente, opera in maniera 
negoziale di fronte ai conflit t i, ossia dando per scontata l’accet tazione di alcuni regole e valor i 
comuni, t ra cui la laicità dello stato. I dent ità religiose di questo t ipo non sono un residuo pre-
moderno, ma una reazione ant im oderna che dalla modernit à nasce e t rae alimento. Né, d’alt ro 
canto, si int ravede,   almeno per ora, la possibilità concreta di ident ità sovranazionali o globali.  
Quest i modelli comunitar i non esauriscono certo le possibilità di ident ità-Noi, ma sono degli 
esempi di come il processo di individualizzazione cont inui, ma in maniera ambivalente. I l 
rapporto t ra ident ità- io e ident ità-noi non è fissat o una volta per sempre ed è importante 
cogliere la sua var iazione nel tempo e le forze che, all’interno della società individualizzata, 
spingono per t rovare nuove compensazioni.  
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Danielle Mazzonis 

 

Le parole “ complessità”  e “ terr itor io”  e la loro combinazione sono in un certo senso 
diventate una m oda, e coniugare parole cui siam o molto abituat i e dare loro un significato 
intorno al quale r it rovarsi a discutere non è facilissimo. 

I l term ine “ t err itor io”  è usato da giur ist i, economist i,  sociologi e polit ici in signif icat i 
spesso diversi. I n questa sede cercherò di int rodurre alcuni degli element i essenziali intorno a 
cui si concent ra l’at tuale dibat t ito sul terr it or io e la sua gest ione.  

I l m io sforzo sarà soltant o quello di r ichiamare alla mente alcuni dei tem i più spesso 
dibat tut i, senza alcuna pretesa di completezza e senza t rarre m ie personali conclusioni, o 
almeno cercando di evitar lo.  

Nella let teratura t radizionale il 
����}<}<� ��~�}<� ~

 non è alt ro che lo spazio, uno scenario nel 
quale si svolgono specif iche azioni economiche e sociali.  Nella nost ra concezione il terr itor io è 
invece at t ivo:  è un potente sistema di coordinamento delle at t ività econom iche, un forte 
catalizzatore dell’ident ità sociale. I n questo senso il terr itor io è un “ integratore flessibile”  e le 
polit iche ad esso dedicate sono il frut to delle interazioni t ra le sue component i.  Nel terr it or io, 
infat t i, sogget t i pubblici e pr ivat i interagiscono con i var i livelli esterni per met tere in r isalto i 
punt i di forza che la stor ia o la natura hanno donato al terr it or io stesso. I l numero di queste 
interazioni è elevato, la loro t ipologia ampia e la loro natura alquanto diversif icata:  credo che 
questo semplice concet to bast i a spiegare, per ora, la complessit à che carat ter izza il sistema 
terr it or iale. E che serva anche a spiegare perché anche nella prat ica, quando si disegnano 
polit iche terr itor iali,  si tende anche involontar iamente a lavorare su singoli aspet t i per abbassare 
la complessità del sistema, at t r ibuendo poi pesi relat ivi diversi alle singole component i, in 
funzione dei r isultat i at tesi. La vocazione del t err itor io determina le condizioni di contorno sulle 
quali si imposta il r isultato.  

Nella let t eratura recente, soprat tut to in quella sv iluppatasi intorno ai m odelli terr itor iali 
di sviluppo econom ico, la componente produt t iva diventa l’asse portante e le analisi dei r isultat i 
degli intervent i vengono condot te nel det taglio in term ini macro e m icroeconom ici,  di ret i e di 
infrast rut ture, ment re le component i sociali vengono – spesso con un’esagerata semplificazione, 
come ha osservato Chr is Freeman – inglobate nel t erm ine “esternalità” . I n alcuni casi, come per 
esempio in gran par te della let teratura europea e americana sui dist ret t i indust r iali, le analisi 
sono così spinte in questa direzione da t rasformare la dimensione terr it or iale in “ forza 
produt t iva” . Elaborazioni più approfondite associano tale “ forza”  alla capacità di reazione di ogni 
impresa che alimenta il sistema terr itor iale r ispet to alle sf ide compet it ive della globalizzazione. 
Quest ’interpretazione comunque “economica”  del t err itor io è stata esplicit ata in un bellissimo 
art icolo di Becat t ini e Rullani del ’93, in cui gli autori analizzavano “ lo spazio geografico dei 
sistem i produt t iv i”  e i m odi in cui l’economia del sistema delle imprese si integra (e si alimenta)  
con il background ambientale. Nonostante non sia recente, quest ’art icolo ancora t rat ta con 
par t icolare at tualità tut t a la quest ione della conoscenza come valore produt t ivo. I n una logica 
per  molt i versi divergente, ma giungendo a conclusioni in parte coincident i in termini di r isultat i 
economici e sociali,  ragionano urbanist i e geografi:  in part icolare, è in t erm ini econom ici che gli 
urbanist i parlano di “m ilieu”  locale. La definizione più r igorosa in quest ’ot t ica credo sia quella di 
Roberto Camagni, che sost iene che il t err itor io “ fornisce all’organizzazione produt t iva alcuni 
inputs di base quali il lavoro, la capacità im prenditor iale, le infrast rut ture materiali e 
imm ateriali, la cultura sociale e l’organizzazione ist it uzionale” . Arr icchiscono questa definizione i 
francesi del GREMI , (Groupement  Européen des Milieux I nnovateurs) , aggiungendovi alt re 
component i quali le relazioni inerent i la st rut tura a rete e il processo dinamico di apprendimento 
collet t ivo. L’apprendimento collet t ivo è, in questo caso, non un effet t o dell’esistenza del dist ret to 
o comunque di un sistema produt t ivo terr itor ialmente localizzato, come affermano Becat t ini e 
Brusco, ma un processo di interazione generato da rapport i e contat t i formali t ra le imprese e 
t ra imprese e ist ituzioni. Questa visione marcatam ente ist it uzionale del GREMI  si spiega nel 
quadro del contesto francese, dove la logica ist ituzionale determ ina, più che nell’Emilia o nella 
Toscana dei dist ret t i, il contenuto delle azioni di polit ica indust r iale. Questo punto è da tenere 
sot to osservazione, in vista del federalismo spinto di cui alcuni nel Governo parlano. 
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Soffermiamoci ancora sui contest i ter r it or iali geograficamente definit i per r icordare che 
di essi valut iamo in generale la capacità economica basandoci sulle prestazioni del terr itor io 
considerato. Ci si chiede se tale analisi sia ancora valida oggi, nell’at tuale contesto di 
globalizzazione. Penso di sì, e affronto quest ’argomento per int rodurre il concet to di �8~��l��� �F���:� ���

;  la globalizzazione infat t i spinge i terr itor i a subire una forte pressione 
compet it iva, frut to di forze molto più numerose che in passato e anche sempre più diverse t ra 
loro. Questa molteplicità di interazioni esercitate su uno spazio geografico definito, sulle imprese 
e le infrast rut ture di questo “ spazio” , ne determ ina la complessit à. Una complessità che si 
“manifesta”  in modo ir ruento, dato che viviamo nella società dell’informazione dove 
l’esuberanza di not izie e dat i – informazioni,  appunt o – non permet te di ignorare fat tor i che fino 
a ier i r iguardavano cerchie r ist ret te di persone. Norbert  Wiener, il padre della cibernet ica, ci 
aveva preannunciato questa invasione, invit andoci a prepararci a saperla dist illare in funzione 
dei nost r i bisogni. Rispondere a tale complessità, decomponendo appunto le forze per  
“governar le” , implica, per gli at tor i del terr itor io, collegarsi a nuovi mercat i,  aprirsi a nuovi 
saper i,  ent rare nelle ret i mondiali della divisione internazionale del lavoro una volta monopolio 
delle “aree cent rali” . E’ questa forma di r isposta, fat ta di rafforzamento delle economie locali e 
allo stesso tempo di apertura alle ret i globali, che fa dire ai geografi economici che il t err itor io 
agisce su una “doppia rete con un doppio livello di relazioni”  (G. De Mat teis) .  I n t erm ini concret i,  
possiamo dire che la r iduzione delle barr iere commerciali e la crescita della m obilit à dei fat tor i 
produt t ivi incrementano la concorrenza t ra terr itor i anche m olto lontani fra loro, come il 
dibat t ito all’OMC sulla Cina ci r icorda ogni giorno. La r isposta dei terr itor i con alt o livello di 
specializzazione e compet it ività a questo stato di cose è quella di crearsi nuove opportunit à, 
r iducendo i cost i per esempio at t raverso la delocalizzazione della produzione verso Paesi a basso 
costo del lavoro. Esempi signif icat iv i sono le aziende venete che operano in Romania e quelle 
em iliane che producono in Ungheria, Cina e Brasile, conservando però nel luogo d’or igine le fasi 
st rategiche della produzione, fasi che sono, non a caso, quelle a più alt o contenuto di 
conoscenze ( la proget tazione, la produzione dei protot ipi,  ecc.) .  Proprio la conoscenza, come 
vedremo in det taglio più avant i,  è uno degli atout  essenziali dei terr it or i compet it ivi, pat r im onio 
di operatori e tecnici con alto livello di professionalità, di imprenditor i at t iv i e apert i al nuovo, di 
pubbliche amm inist razioni efficient i,  insom ma, di un m ix di tant i element i immateriali che 
cost ituiscono l’intelligenza collet t iva del terr itor io. 

E’ evidente che la delocalizzazione comporta per i t err itor i d’or igine forme di squilibr io 
che debbono essere monitorate e r ichiedono, come dim ost ra l’ampio dibat t ito sui sistem i locali 
di innovazione, r isposte precise in term ini di polit iche e di r isorse. Per formulare efficacemente 
tali polit iche dovremm o cercare di capire, situazione per sit uazione, in che modo e con quali 
st rument i le nost re P.A. dei vari livelli interagiscono con la doppia rete. Su questo punto, di cui 
l’esempio della delocalizzazione prima r icordato è solo un aspet to, t orneremo più avant i a 
proposit o dei già citat i sistem i regionali di innovazione, che sono oggi considerat i lo st rumento 
più adat to a incrementare la compet it iv it à di un terr itor io e ad accrescere le sue potenzialità 
produt t ive. 

Passiamo dunque al tema seguente:  le
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.  Esse, si è tentat i di 
dire, non sono alt ro che polit iche di intervento sull’organizzazione dello spazio orientate alla sua 
valorizzazione sociale ed economica, e per tanto non presentano specif icità. Ma, in verità, non è 
proprio così:  se parliamo di spazio art if iciale e naturale e ci r iallacciamo alla definizione di 
t err itor io – frut to di stor ia e di dono naturale – che abbiam o declinato poco fa, possiam o dire 
che è la capacit à di auto-organizzarsi dei sogget t i pubblici e pr ivat i operant i su un determ inato 
spazio che crea il valore che st iamo cercando, e che pertanto det ta le polit iche di cui st iam o 
parlando. La r isorsa collet t iva viene così “ valor izzata”  collet t ivamente. Le ist ituzioni di t ut t i i 
livelli debbono, in questo contesto, st im olare, organizzare, indir izzare, spingere gli at tor i del 
t err itor io in questo complesso processo di auto-organizzazione.  

Le esperienze locali di program mazione integrata dimost rano che l’auto-organizzazione 
è possibile, ma la sua efficienza reale è funzione diret ta dell’esistenza di un sogget to 
aggregante. Sempre l’esperienza indica che questo sogget to è quasi sempre ist it uzionale e si 
appoggia su st rument i formalizzat i -  almeno nelle intenzioni dei legislatori -  molto sim ili t ra loro 
( i POR nel Mezzogiorno, la legge 30 sui Piani d’area in Emilia, la programm azione negoziata 
comunitar ia gest it a dal Tesoro, ecc.) .  L’alt ra carat ter ist ica delle polit iche negoziate di sviluppo è 
che gli organism i promotori cont r ibuiscono quasi sempre f inanziariamente alle iniziat ive che 
prom uovono. Ma la program mazione di azioni di sviluppo e il ruolo delle am minist razioni per  
disegnare e realizzare queste azioni devono fare i cont i con la diff icoltà di ident if icare soluzioni 
specif iche per il contesto locale e compat ibili con i t rend di sviluppo del contesto nazionale ed 
europeo. E chi ha seguit o i famosi tavoli pubblico-privato della programmazione negoziata sa 
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quanto sia complicato t rovare iniziat ive coerent i con i bisogni non sempre convergent i dei 
beneficiar i delle polit iche terr itor iali. L’esempio ovvio di t ale divergenza è la compat ibilità 
ambientale dello sviluppo indust r iale, meno ovv io è quello della proget tazione e realizzazione di 
infrast rut ture – autost rade, impiant i energet ici – che apportano benefici ad alcune aree m a 
possono penalizzare il pat r im onio ambientale di alt re. I n ambedue i casi si t rat ta di scelte 
irreversibili,  che olt retut to hanno una durabilità che si prolunga ben al di là della vit a dei 
sogget t i che le hanno promosse. A questa irreversibilit à di molte iniziat ive – come dice Bruno 
Dente – si somma l’incertezza collegata al “ cambiamento di valor i dom inant i”  della com unità 
che le prom uove. È anche questa incertezza a determ inare la complessità di cui st iamo 
parlando. La dir igenza pubblica, i nuclei di valutazione degli invest iment i,  i tecnici delle 
author it ies regionali e locali sono chiamat i a intervenire sempre più su queste t emat iche, 
spesso senza suff icient i st rument i e r isorse. 

La complessità però r iguarda anche il contenuto polidisciplinare e mult ilivello delle 
decisioni da prendere, decisioni st ret t amente collegate alle vocazioni dei terr itor i, al legame t ra 
econom ia indust r iale e economia spaziale, alla nozione di prossimità su cui si è concent rata, in 
part icolare, la Com missione Europea in anni recent i ( il term ine “prossim ità”  è molto francese e 
ci fa t ornare alla scuola del GREMI  prima cit ato, anche se per M. Landabasso, che segue il tema 
dei sistem i t err itor iali a Bruxelles, include anche aspet t i legat i alla r icerca applicata, che r ient ra 
t ra i serv izi di prossim ità) . I n questo contesto, lo spazio non ha un’importanza secondaria o 
cont ingente, ma è un com plemento st rategico della prossim ità organizzat iva con la quale ha un 
rapporto dinamico. Così, ad esempio, un dist ret to indust r iale o un sistema terr itor iale può 
integrare le due component i,  dato che le imprese che lo compongono si relazionano t ra loro 
at t raverso rapport i di appartenenza professionale e di mercato, ma si t rovano anche 
funzionalmente prossime. I n questo ambito, dove le carat ter ist iche interat t ive e dinamiche 
della prossimità così come l’alta densit à delle interazioni sono marcate, diventano 
part icolarmente important i i fenomeni che implicano cooperazione e partnership;  ma sono 
ugualmente r ilevant i gli interscambi tecnologici,  che r ichiedono un’accurata valutazione della 
dimensione conoscit iva del t err itor io (da qui l’interesse per l’innovazione da parte delle 
ist ituzioni com unitar ie pr ima accennato) . 

Ciò ci porta a r ichiamare alt re t re parole:  
��~��F~��@�����?��:¯��X���F~?�?�?F� ~����$¯��X�F�A~�}<�D�?:� ~����

.  
Dopo averle analizzate, passeremo ai livelli di governo, alla loro interazione e al rapporto 
pubblico-pr ivato, ovvero alla governance, anche nei suoi aspet t i f inanziar i ( che comprendono la 
quest ione del project  f inancing, di cui tanto si parla e poco si fa) . Parlare di conoscenza e 
informazione ci permet terà di guardare anche alle problemat iche legate alla produzione e 
all’ut ilizzo del sapere, e ovviamente alla sua relazione con il terr itor io che lo ha generato. 
Quest ’ult ima connessione fa sì che r isult ino part icolarmente r ilevant i le azioni or ientate a 
potenziare i processi di innovazione partendo dalla dimensione regionale e locale ( i cosiddet t i 
sistem i regionali e locali di innovazione che, come ha scrit to K. Ohmae, “ st im olano l’interesse 
delle popolazioni per  i processi di decent ramento perché accentuano la cult ura del locale” , 
anche se è lecito dubit are che questo sia del tut to vero per la r icerca italiana) . 

La capacit à di apprendimento di un terr itor io è un processo accumulat ivo e interat t ivo 
ed è sogget ta a processi di ret roalimentazione e ad economie di scala. La conoscenza 
cost ituisce l’elemento fondamentale a part ire del quale si art icolano i processi di apprendimento 
(Lundvall ha analizzato per pr imo la sua r ilevanza per la crescita econom ica) .  La conoscenza è 
sim ile ai beni pubblici, nel senso che si t rat t a di un bene non di mercato, né nella sua 
produzione, né nel suo consumo. I n alt re parole, il consumo di conoscenze non r iduce il loro 
valore né la loro ut ilit à;  inolt re, una volta prodot ta la conoscenza può essere ut ilizzata da alt r i 
individui.  La produzione di conoscenze è sogget ta a un fallimento del mercato,  dato che i r itorni 
generat i non sono, nella loro interezza, propr ietà di chi li ha generat i,  il che comporta una 
dissociazione t ra il tasso di r itorno sociale e quello di r itorno privato della nuova conoscenza. La 
conoscenza genera effet t i posit iv i;  quest i, una volta generat i, si r iversano sulla società e 
possono essere ut ilizzat i senza consumarsi da individui diversi da quelli che li hanno prodot t i. 
I nolt re la conoscenza è accum ulat iva,  nel senso che la generazione di conoscenze è funzione 
del livello preesistente di conoscenza disponibile. 

Nell’at tuale economia della conoscenza, il costo m arginale della produzione di nuove 
conoscenze è relat ivamente elevato. Ma, una volta sviluppate nuove conoscenze, il costo 
marginale della loro r iproduzione, codificazione e t rasm issione diventa prat icamente nullo. 
I nolt re, nella società dell’informazione in cui v iv iam o, i processi di apprendim ento e di r icerca, 
una volta avviat i, si semplificano considerevolmente. 
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Questo discorso r ischia di generare confusioni;  t orniam o dunque alle definizioni e 
guardiamo alla dif ferenza t ra conoscenza ( tacita e codif icata, preciserebbe subito Rullani)  e 
informazione. L’informazione è collegata alla capacit à di diffusione, di circolazione e r icezione 
dei messaggi;  la conoscenza deriva invece dall’azione individuale or ientata a capire 
l’informazione r icevuta, seguita da iniziat ive form ali o no di formazione (o apprendistato) . 
Siamo pertanto di fronte al pr im o bivio:  la dist inzione fra t rasm issione di conoscenze formali,  
con un certo livello di ast razione e di regole, e form azione on the j ob. La t rasm issione di saper i 
t acit i ha infat t i una componente prat ica, non t rasferibile se non at t raverso il “ fare assieme”  di 
docente e discepolo. L’informazione esiste e si t rasferisce anche in questo caso, ma è il fare 
assieme che ne determ ina la qualità. Pertanto tale informazione non ha alcun valore di 
mercato, o per dir la con Polany i non è “ogget to di interscambi di mercato” . 

Per quanto r iguarda invece i processi innovat ivi – processi di creazione di nuove 
conoscenze o di combinazioni or iginali di conoscenze note – essi possono r iguardare sia il 
t err itor io che alcuni dei sogget t i che vi operano – le imprese di una certa filiera, i professionist i,  
ecc. Nell’analisi dei dist ret t i indust r iali si sost iene che è la prossim ità geografica a rendere 
eff icaci quest i processi,  e persino che la prossim ità geografica è in grado di generare interazioni 
cognit ive anche con alt i livelli di ast razione. 

La conoscenza del terr itor io si m isura nella sua capacit à di leggere fenomeni complessi,  
nella sua capacita di governare processi produt t iv i, di mercato, di gest ione sociale. E’ in questo 
senso che esso diventa sistema cognit ivo e che deve dim ost rare la sua capacità di carpire e 
capire l’informazione, e di usar la per creare conoscenza. I l valore della conoscenza è allora 
frut t o del cont inuo scambio t ra linguaggi tecnico -  scient if ici ( si t rat ta di una conoscenza che 
circola oggi nelle rete globali)  e saperi empir ico -  contestuali.  

Quest ’impostazione r ischia di essere t roppo ast rat ta per essere applicata a un terr it or io, 
dinamico per definizione,  nel quale non v i è un passaggio chiaro fra informazione, sapere, 
conoscenza. 

Tut tavia, il passaggio dall'informazione al sapere avviene, con il t err itor io che 
cont r ibuisce ad assorbire le esperienze e a sua volta genera nuove possibilità. La generazione 
di nuove conoscenze ci porta diret tamente a chiudere il cerchio, r icordando l’innovazione 
tecnologica e il vasto tema del progresso tecnico. Se è vero, come ormai universalmente si 
sost iene, che quest i sono fat tor i determ inant i per la crescita economica e sociale di un 
t err itor io, si capisce perché le polit iche innovat ive di sviluppo concepite a livello europeo siano 
orientate a potenziare processi di innovazione a part ire della dimensione regionale.  

I n una fase di discussione e at tuazione del federalismo, m i sembra inut ile soffermarm i 
sulle ragioni di quest ’affermazione. Ma vorrei dire soltanto che l’approccio non è né recente, né 
italiano:  K. Ohmae nel 1993 spingeva il Giappone verso la scelt a del decent ramento 
appoggiando uno sv iluppo basato su specializzazioni produt t ive locali – si parlava allora della 
creazione di 36 
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 in var i punt i del paese.  I n quest ’ot t ica – sosteneva Ohmae – le 

regioni pot ranno competere nell’assorbimento di r isorse produt t ive mobili legate alla 
specializzazione in quest ione. 

Giungiamo così al tema dei sistem i regionali di innovazione, che promuovono le 
innovazioni in rete partendo dall’analisi delle potenzialità del t err itor io:  imprese, saperi,  
conoscenza, informazione, ma anche infrast rut ture reali e vir tuali.  I l modello di polit ica di 
sviluppo proposto è quello dei sistem i nazionali di innovazione, descrit t o da C. Freeman nel 
1994 e approfondito, anche con il cont r ibuto dell’OCSE, da Nelson e Lundvall. I n questo 
modello è la tecnologia, o meglio il suo stato di avanzamento e la sua capacità pervasiva di 
penet rare nelle varie fasi della produzione, a guidare lo sviluppo. I  vari organism i produt tor i di 
scienza, e potenziali agent i di t rasferimento anche at t raverso la canalizzazione dei saperi locali,  
diventano, nell’interazione con le imprese, m otor i dello sviluppo. 

I  sistemi locali di innovazione sfrut tano appieno la conoscenza del terr itor io;  in questo 
senso, ancora, la conoscenza diventa un bene pubblico. E questo spiega perché l’innovazione 
diventa, in un terr itor io determ inato, un processo cont inuo di interazione e formazione, nel 
quale 
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 insieme cost ruiscono il nuovo o r innovano completamente il vecchio. I l 

r isultato è che, accanto al successo delle produzioni 
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, terr itor i con alt i cost i del 
lavoro r iescono a superare il peso di questo fat tore e a r innovare set tor i matur i, mantenendovi 
una posizione di leadership mondiale. Ne sono esempi il set tore scandinavo del m obile 
t otalmente r innovato dall’informat ica e dalla proget tazione e protot ipazione a distanza, e il 
dist ret to delle piast relle ceramiche – e delle macchine per produrle – di Sassuolo. 
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D’alt ra parte, la leadership nella produzione di una tecnologia avanzata da parte di un 
determinato terr itor io non implica automat icamente che quel contesto present i una reale 
capacit à innovat r ice. Questa dipende infat t i da fat tor i come il capitale sociale e la cultura locale, 
che, assieme alle ist it uzioni che catalizzano il processo, determ inano la capacità di incorporare 
t ecnologie avanzate nei prodot t i e nei processi e di dif fondere i r isult at i raggiunt i a tut ta la rete. 
Sugli st rument i specifici dei sistem i di innovazione locale non m i soffermo, perché sono ben not i 
successi e falliment i delle 
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, dei parchi scient ifici,  delle finanziar ie regionali,  degli 

incubatori.  Accenno solo alle scelte regionali recent i che si r ichiamano a quest i sistem i, t ra cui 
le leggi sul sistema di innovazione varate da Emilia-Romagna, Lombardia e Piemonte, tut te 
basate sull’idea che la r icerca locale produrrà benefici in chiave di creazione di imprese in 
set tor i ad alto contenuto di scienza. Tale misure sono t roppo recent i per valutarne i r isultat i,  
ma mer itano senz’alt ro una discussione. 

Comunque quello che carat ter izza la nuova impost azione delle polit iche di sviluppo 
econom ico è che esse non guardano, se non marginalmente, alle singole imprese (a queste 
sono invece dedicate m isure specif iche di polit ica indust r iale come la Tremont i-bis e il credito 
d’imposta) , ma alla rete, al sistema terr itor iale in t ut t e le sue component i. Questo approccio 
met te al cent ro le cosiddet te esternalit à terr it or iali,  di cui abbiam o già accennato il peso 
nell’analisi terr itor iale. Le esternalità abbandonano il loro ruolo di appoggio all’azione delle 
imprese per acquisire un ruolo at t ivo:  le camere di com mercio, le universit à e cent r i di r icerca, 
le banche, i consorzi f idi,  le associazioni e i sindacat i,  le agenzie di sviluppo e alt r i sogget t i 
collet t iv i non sono più st rument i di governo del terr it or io, ma diventano agent i di governance 
terr itor iale. Questa governance si alimenta della conoscenza del terr itor io e cont r ibuisce a 
produrla. 

Vorrei ora passare alle forme organizzat ive del terr itor io. Fino a non tanto t empo fa, le 
azioni per lo sviluppo erano contenute in uno dei capitoli della program mazione, capitolo che 
veniva arr icchit o con element i di organizzazione – usando, come diceva Levi St rauss, un m isto 
di br icolage e ingegneria.  Oggi si pensa che il terr itor io non è una variabile econom ica, e 
pertanto non è organizzabile con m odelli semplici sviluppabili per stadi;  si sviluppa invece in 
grappoli,  in rami disordinat i che si int recciano. L’intervento delle ist it uzioni non consiste più solo 
nel det tare le regole;  le ist ituzioni sono chiamate ad essere, con l’impresa e i cit tadini,  un 
at tore creat ivo e dinam ico, che partecipa al cambiamento, lo interpreta e lo sistemat izza. I l 
sistema complesso che ne deriva non è facilmente schemat izzabile, e ancora meno 
standardizzabile. E questo spiega forse perché non solo non esistono m odelli convincent i di 
polit iche terr it or iali, ma c’è ormai il vezzo di dire che non esistono m odelli generali, che ognuno 
deve cost ruire il proprio. E, non a caso, la let t eratura è r icca di metodologie per cost ruir li. 

Tut t i i modelli propost i hanno in comune il fat to che si basano su ret i e non più su 
gerarchie:  le ret i generano luoghi di incont r i di variabili separate, ma non c’è omogeneità nella 
definizione delle var iabili in gioco. Come è naturale, ciò rende diff icile le valutazioni e il 
monitoraggio di quest i t ipi di st rument i.  Alt re difficoltà sono legate al fat to che alcune delle 
variabili sono autent icamente qualitat ive, alt re sono r igorosamente quant itat ive. Ad esempio, si 
cerca generalmente di valutare il numero delle imprese esistent i su un terr itor io e il numero di 
post i di lavoro creat i,  element i senz’alt ro significat ivi e m isurabili con precisione. Ma contano 
indubbiamente anche alt r i paramet r i ugualmente important i ma non cosi facilmente 
quant if icabili, come ad esempio quanto è cresciuta la conoscenza collet t iva, o il livello di 
collaborazione delle imprese dei dist ret t i. Com unque le ist ituzioni debbono sapere lavorare e 
organizzare quest i dat i, t radurli in document i di proget to convincent i, anche per at t irare r isorse 
f inanziar ie. 

Uno dei tem i cent rali in quest ’impostazione è quello dei rapport i cont rat tuali fra i 
sogget t i che a var io t it olo partecipano alla definizione di un proget to terr itor iale. Tra le 
indicazioni più fort i, sostenute anche da chi cont r ibuisce dall’esterno con r isorse finanziar ie (a 
cominciare dall’UE)  vi è quella di inserire nei cont rat t i stessi forme di valutazione puntuale, 
prem ialit à e penali legate alle diverse iniziat ive previste. Si t rat ta di un t entat ivo che alcuni 
pat t i terr itor iali hanno sperimentato e che ha dato r isultat i, soprat tut to nei casi in cui l’iniziat iva 
era part ita da una visione dichiarata che ispira il proget to di sv iluppo:  per esempio, l’idea di far 
crescere un'area perché ci passerà l'autost rada e può quindi diventare un luogo di insediamento 
di imprese di subfornitura di una grande impresa, avviando a questo scopo un program ma di 
market ing terr it or iale che include anche l’at t razione di imprese di software e di servizi. 

Quando si parla di questo t ipo di rapport i cont rat tuali non bisogna diment icare che non 
c'è nessuno che ha l'autor ità vera per garant ir li;  l’ist it uzione si t rova piut tosto nella posizione 
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adat ta per  catalizzarli, dato che sono il frut to dell’interazione fra at tor i che non hanno a pr ior i 
né obiet t iv i né r isultat i convergent i.  Alt ra quest ione chiave è la managerialità del terr it or io, 
legata alla presenza sui terr it or i di at tor i ist ituzionali di vari livelli di governo che, a causa dei 
frequent i element i di sovrapposizione t ra le r ispet t ive competenze, sono obbligat i a mediare t ra 
loro per arr ivare a un disegno comune di intervento. Tra gli at tor i della mediazione ci sono 
anche alt re ist it uzioni che giustamente vogliono fare valere le proprie scelte;  t ra esse,  accanto 
a associazioni di categorie e sindacat i, le banche, le camere di commercio e le universit à. 
L'autonom ia universit ar ia int rodot ta con la Bassanini ha dato alle università un nuovo ruolo che 
esse stentano ancora a giocare, ma il loro intervento nei tavoli di concertazione è già una 
realtà. 

I nsom ma “ l’archit et to- ingegnere”  che deve governare questo grande tavolo – 
l’ist it uzione promot r ice – deve cercare di analizzare i punt i di incont ro fra sogget t i,  e poi 
esercit are una funzione di program mazione concertata est remamente complessa. Sulla 
componente ist ituzionale aggiungo che, come nota Putnam, “ la qualità, il contesto sociale, il 
capit ale sociale, più che gli element i materiali,  sono i punt i da cui deve part ire 
l'am minist razione per individuare le component i intorno a cui lavorare” . 

I l problema della complessità della gest ione delle polit iche negoziate di sviluppo 
r imanda a quello della governance locale. Per t rovare un linguaggio e dei significat i comuni su 
cui impostare la discussione, propongo due definizioni che ovviamente non ho inventato io, ma 
che credo siano abbastanza ampie da serv ire in questo contesto. La prima è quella di 
William son, secondo cui la governance è un modo di concertazione insieme formale e 
informale, che dà luogo a cont rat t i e accordi puntuali m irant i a un’integrazione dei sistem i 
produt t ivi e ist ituzionali a livello locale, nell’ambito di un’interazione del sistema locale con 
livelli t err itor iali più ampi. 

La definizione di Benko indica addir it t ura dei param et r i che devono essere compresent i 
perché ci sia governance del t err itor io, paramet r i che vanno dal ruolo del cit t adino 
all’organizzazione del t err itor io. Applicare uno a uno quest i paramet r i a un contesto 
determinato considerando i r ispet t ivi pesi permet te di individuare un m odello di governance 
frut t o di un abbassamento della complessità. La ponderazione di quest i fat tor i dipende dalle 
scelte degli am minist ratori che portano avant i le polit iche at t ive e dunque la soluzione 
raggiunta chiama in causa un ruolo polit ico – nel senso di scelte di policy dello sviluppo – 
est remamente interessante.  

Nella definizione della governance locale l'ambiente in senso ampio – convenzioni 
culturali,  stor ia, ecc. – ha dunque un ruolo fondamentale. Accanto alla componente im materiale 
dell’ambiente, occorre considerare l'ambiente naturale, che assieme al resto cost ituisce lo 
scenar io su cui si impostano il market ing terr it or iale, la pianificazione urbana, la pianif icazione 
dei t rasport i,  l’organizzazione delle infrast rut ture, ecc. Ai tavoli di concertazione si affrontano 
ovviamente anche quest i aspet t i, e per raggiungere davvero l’integrazione pubblico -  pr ivato 
che il management  terr itor iale r ichiede, gli accordi devono includere decisioni in quest i campi.  

Per finire par liam o dell' im presa, che sta in mezzo alla rete terr it or iale, ma su cui si 
esercit ano forze anche for temente esogene r ispet to al t err itor io.  Essa, pur con i suoi problem i, 
resta com unque, del t ut to consapevolmente, l’at tore decisivo di qualsiasi processo di sviluppo 
terr itor iale. Tanto per com inciare, l’impresa e le sue associazioni hanno un potere di veto 
indiscut ibile:  se le imprese di un terr itor io non accet tano una soluzione proposta dalle 
amm inist razioni, questa non si adot ta, anche se convincente e ben congegnata.  

L’impresa è chiamata ad agire al cent ro di una rete in cui giocano da un lato il mercato, 
l'economia globale, la concorrenza, i consumatori, dall'alt ro le ist it uzioni e i cit tadini con le loro 
esigenze, tut t o quello che determ ina l’ambiente materiale e non, la cultura, l’organizzazione 
sociale e tut te le esternalit à di cui abbiamo parlato precedentemente. L’approccio metodologico 
allo sviluppo locale incent rato sui problem i dell’impresa è, non a caso dato le sue carat ter ist iche 
appena accennate, un capitolo a sé, forse il più presente nella let teratura. Econom ist i italiani 
studiosi di dist ret t i indust r iali, analist i di sistem i terr itor iali americani, br itannici e tedeschi si 
sono dedicat i all’argomento in term ini di innovazione tecnologica, di dif fusione delle 
conoscenze, di com mercio internazionale, di teor ia del valore, di rapport i pubblico -  pr ivato, 
ecc. Non è questo però il luogo per  affrontare un tema cosi vasto, al quale confesso di essere 
part icolarmente interessata. 

Per finire,  aggiungo che il pragmat ismo e l’esperienza che viene da successi e falliment i 
sono ulter ior i component i essenziali del bagaglio di un esperto di terr itor io. I l successo di un 
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intervento di sviluppo locale “si vede” , si m isura col r isultato, si m isura anche per confronto con 
alt re realtà che – anche “arbit rar iamente”  – si reputano interessant i (quante volte abbiamo 
sent ito parlare della route 128, o di Lione e Barcellona?)  e offrono esempi meritevoli di essere 
copiat i o scartat i con determ inazione. Credo che tut t o questo vada fat to r icordando i valor i 
essenziali di sogget t i e territor i di cui parla nella sua relazione Loredana Sciolla. 
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I l t itolo di questo intervento, “Le t re gambe della democrazia” , allude a una metafora 
che rappresenta la democrazia come un tavolino che si regge su t re gambe. 

La prima gamba è il discorso sui dir it t i,  il pr incipio di legalità:  dove non c'è stato di 
dir it to e certezza del dir it to, non c'è r icchezza nazionale e non c'è neppure il mercato, si 
t rat tasse anche del secondo paese produt tore di pet rolio. 

La seconda gamba è la razionalit à economica, con il suo discorso sul rapporto t ra cost i e 
benefici,  sintet izzato nel pr incipio di efficienza, che esprime un r ichiamo forte all’idea che se si 
spende da una parte non ci sono più r isorse per spendere da un’alt ra. L’idea dei cost i 
opportunit à è un principio di responsabilit à sociale che è fondamentale per  le democrazie:  non 
c’è possibilità di alimentare le democrazie quando c’è ir responsabilità sul fronte della spesa. 

Una terza gamba è data dal pr incipio di prova ed errore (che pot rebbe essere definito 
anche “principio di efficacia” ) , che r iguarda le r isposte a problem i comuni, e segnatamente il 
fat to che, per quanto indiv idualista sia una cultura o una società, esistono una serie di sf ide, di 
problem i, di disagi a cui non possiamo dare r isposte da soli, con le nost re forze. 

È qui che si colloca una prospet t iva di analisi incent rata sulle polit iche pubbliche. 

Le t re gambe si sostengono a vicenda:  senza lo stato di dir it to, non c’è eff icienza 
economica;  senza efficienza economica, le polit iche e i dir it t i sono spesso vanificat i per 
insufficienza di r isorse;  senza la concreta implementazione delle polit iche, i dir it t i r imangono 
sulla carta. 

I n I t alia, la pr ima gamba della democrazia è solida:  la t radizione giur idica del nost ro 
paese fa del dir it to uno dei linguaggi fondamentali per parlare del set tore pubblico. Da un po’ di 
tempo, anche la seconda gamba si è rafforzata, in quanto un discorso in term ini di eff icienza 
economica è ent rato nel vocabolar io di chi par la del set tore pubblico. La terza gamba è ancora 
molto t raballante e m olto debole, e consiste nel cercare soluzioni at t raverso un processo di 
prova ed errore che tenga conto di quanto è successo in casi sim ili, e in mancanza di soluzioni 
provare a met tere delle pezze. I l term ine equivalente inglese 
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sempre della stessa cosa si t rat ta:  met tere delle pezze. È quello che i dir igent i pubblici fanno 
ogni giorno. 

Per cost ruire questa terza gamba occorre che i policy makers si distacchino 
dall'autoreferenzialità per guardare all’esterno del sistema am minist rat ivo, cioè provino a 
chiedersi se ha senso quello che un’am m inist razione sta facendo e se davvero r ispet to al 
problema iniziale quello che le am minist razioni pubbliche producono ha un impat to effet t ivo e 
posit ivo. Lindblom chiamava questo at teggiamento “ l’arte dell’andarcene fuori” .  

Se proviamo a im maginare il policy m aking come un ciclo, vediamo che in genere la 
molla da cui è innescato nasce da una qualche constatazione di una sfasatura t ra il mondo 
com 'è e il m ondo come vorremmo che fosse. Quindi,  questa sfasatura t rova parole e si art icola 
in domande di cambiamento. Si passa poi a un processo più o meno razionale, più o meno 
approssimat ivo, più o meno polit icizzato di selezione delle alternat ive. I l passo successivo è un 
momento di decisione formale, seguito da una fase di implementazione, in cui le 
am m inist razioni pubbliche, ma non solo loro, si at t ivano per t radurre in at t i concret i le decisioni 
formali.  Frut to dell’implementazione è la produzione di un output , ovvero di una determ inata 
at t iv ità realizzata dalle am minist razioni. Ma l’osservazione dell’output  non basta per  capire se 
una polit ica ha raggiunto gli obiet t iv i che si poneva:  occorre anche esaminare l’outcome, cioè i 
r isult at i in termini di efficacia, ovvero di conseguenze sui dest inatari della polit ica derivate 
dall’output . I nfine, si pone il problema dell’impat to, ossia dell’effet to complessivo sul problem a 
sociale che la polit ica m irava ad affrontare. L’analisi di impat to è qualcosa di più del cont rollo 
st rategico:  è la valutazione delle polit iche, che comporta t irare in ballo tut te le ipotesi, compresa 
la possibilit à che sia l’output  che l’outcome siano soddisfacent i,  ma che l’impat to sia stato nullo, 
per  una serie di cause, anche esterne alle possibilità di cont rollo delle amminist razioni. 

Se si considera l’esempio di una polit ica f inalizzata a r idurre le vit t ime di incident i 
st radali nel weekend, l’output  è dato dal numero di cont rolli eseguit i nel weekend sulle st rade e 
l’outcome dall’effet t iva incisività di tali cont rolli, ment re la valutazione dell’impat to consiste nel 
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verificare se alla f ine del weekend i mort i sulle st rade sono dim inuit i oppure no, e se c’è una 
relazione t ra il numero di cont rolli fat t i e il numero dei mort i.  

I nfine,  la specifica polit ica è ogget to di reazioni:  nel caso dei cont rolli st radali, si può 
t rat tare di un ar t icolo sul giornale, o di dichiarazioni dell'associazione delle madr i cont ro le st ragi 
del sabato sera. Dalle reazioni si passa ad una valutazione più formalizzata, più st rut t urata, più 
organizzata, e poi il ciclo r icom incia. 

Alcune fasi del ciclo della polit ica – r ilevazione iniziale della sfasatura t ra la realtà 
effet t iva e quella desiderata, definizione della domanda di cambiamento, selezione delle 
alternat ive, conseguimento di out come e impat t i,  reazioni e valutazioni – obbligano i policy 
makers a fare i cont i con l’alt ro da sé:  con la società, con l’ambiente, con le m ontagne che non 
vogliono star  su e franano. Queste fasi portano le am minist razioni fuori dai loro uffici, e portano 
gli analist i a valutare errori e successi della prova.  

I nvece, le fasi di decisione formale, implementazione e produzione dell’output  si 
r ichiamano ad approcci con cui probabilmente am minist ratori ed espert i di am minist razione 
hanno più dimest ichezza:  il problema del draft ing ( la redazione dei test i con valore ufficiale)  e 
segnatamente della legist ica ( la redazione dei test i di legge) , e in generale di come devono 
essere prese le decisioni formali;  il problema del cont rollo di gest ione;  il problema della 
valutazione di prodot to. Tut to sommato, queste fasi possono essere autoreferenziali, per cert i 
versi.  È solo quando si passa agli alt r i stadi della catena che il problema di andare per il mondo 
e confrontarsi con quello che succede è forte. 

Essendo rappresentabile come un ciclo chiuso, il policy making può essere analizzato 
come un sistema. Ma che t ipo di sistema? Esistono almeno due polarit à dell’idea di sistema:  

• l’idea di un sistema relat ivamente chiuso,  che tut to sommato può essere cont rollato 
con gli st rument i di problem solving di derivazione economico-manageriale 

• l’idea dei sistem i complessi, apert i,  adat t ivi e non lineari 

Come ha ev idenziato Loredana Sciolla nel suo intervento sulla complessità sociale, le 
nost re società r ient rano sicuramente t ra i sistemi a cui si addice questo secondo t ipo di modello. 
I nfat t i,  il modello complesso del sistema è t ipico delle scienze sociali,  cognit ive, polit iche e 
organizzat ive, che sono scienze del comportament o e della cont ingenza. 

Nel sistema lineare c’è una sorta di proporzionalit à t ra l’input  (quello che “ si met te 
dent ro”  il sistema) , il sistema e l’output . Quando abbiam o a che fare con sistem i non lineari,  
questa relazione diviene incer ta. I l clima è un sistema complesso, aperto e non lineare:  il fat to 
che quest ’anno si sia andat i a sciare f ino a Pasqua non ha significato che questo sia stato un 
anno molto freddo, anzi maggio e giugno sono stat i mesi terr ibilmente caldi.  I n quest i casi, si 
può dire qualcosa solt anto sulla base di m odelli com plessi, formulat i anche in base alla raccolta 
di serie stor iche di dat i.  Ma cosa si può dire? Nel caso di modelli linear i,  se si sot topone una 
sit uazione a una determinata azione, l’effet t o sulla sit uazione è  -  almeno relat ivamente -  
prevedibile e visibile:  per esempio, se si sot topone un topo a un t rat tamento farmaceut ico, si 
ot t iene un certo effet to, più o meno intenso a seconda di alcuni fat tor i ( le condizioni e lo stato di 
salute del t opo, ecc.) , che innalza determ inat i paramet r i in m odo più o meno significat ivo. Ma 
quando si ha a che fare con sistem i non lineari,  si possono avere effet t i diversi da un caso 
all’alt ro:  som minist rando un farmaco, può accadere che il paramet ro che si m irava ad 
aumentare vada su, che si abbassi, che si modifichi in misura quasi impercet t ibile, che cali per  
poi aumentare di nuovo. I n alt r i term ini,  le diverse condizioni iniziali condizionano in modo 
diverso l’effet t o di uno stesso intervento, in questo caso una stessa somminist razione di uno 
stesso farmaco. 

Purt roppo, m olte polit iche pubbliche r ispondono al modello del sistema complesso 
piut t osto che a quello del sistema lineare:  un’azione che ha funzionato m olto bene in un dato 
contesto può non funzionare, o addir it t ura produrre effet t i catast rofici, in un alt ro. Una polit ica 
pubblica che ha dato r isultat i eccezionali in Gran Bretagna nel r idurre la disoccupazione r isulta 
inefficace a Melzo. I n m olt issimi casi,  le polit iche pubbliche hanno a che fare con sistemi non 
lineari.  

I n I talia, per analizzare le polit iche pubbliche si usano quasi sempre modelli di t ipo 
lineare, che si basano su un’idea di sistema chiuso,  e si adot ta quindi un m odello di problem 
solving che si r ifà in genere a una razionalità di t ipo economico-manageriale;  le polit iche sono 
considerate come sistem i chiusi, come proget t i,  come program mi. Nei t erm ini della metafora 
delle t re gambe della democrazia, questo equivale a innestare la t erza gamba del tavolo molto 
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vicino alla seconda. I nvece, la terza gamba serve a qualcosa soltanto quando è ben distanziata 
dalle alt re due e ha una sua solidità, ovvero quando l’analisi delle polit iche fa tesoro dello 
spietato realism o delle scienze sociali,  non si met te fet te di salame sugli occhi e non assiste 
imperterr it a alle cerimonie in cui vengono declinat i i rosar i delle buone intenzioni;  più 
specificamente, soltanto quando si parte da un ragionamento sulle serie stor iche, su come è 
andata una polit ica da alt re part i e su quali probabilità ci sono che qui vada meglio. Come ha 
affermato Wildavsky (1992) , “ i program m i sono soluzioni, le soluzioni sono compromessi, e i 
compromessi sono più spesso fat t ibili che ot t imali,  soddisfacent i anziché perfet t i, tollerabili 
piut t osto che desiderabili” .  Occorre dunque un’im mersione nel realismo. 

Ho cercato di sintet izzare le due posizioni della terza gamba:  quella di fat to vicina alla 
logica economica e quella più vicina al m odo di ragionare delle scienze sociali. I  due approcci si 
differenziano notevolmente su diversi punt i:  

• concezione dei dat i:  l’analisi razionale nut re la massima fiducia nell'ogget t ività dei 
giudizi e at t r ibuisce molta importanza ai dat i, al punto di essere affet ta da una vera 
e propria bulim ia del dato, per cui i dat i non sono mai abbastanza, ma ne occorrono 
sempre di più. Per gli approcci di impronta più sociologica, la f iducia nell’ogget t ività 
dei dat i e dei giudizi è minima, e le polit iche sono conoscenze e valor i in uso. Certo, 
i dat i contano, ma at tenzione a non farci t roppe illusioni:  poniamo che si r iesca a 
dim ost rare che i lavoratori socialmente ut ili dopo dodici anni non hanno t rovato 
lavori stabili alternat iv i e sono costat i alla collet t iv ità 500 m ilioni,  e che se invece ai 
lavoratori ne fossero stat i dat i 200 probabilmente all’epoca qualcuno si sarebbe 
r ifat to un proget to di vita. Molto probabilmente, un ragionamento del genere non 
avrebbe nessuna possibilità di passare, perché si considerano socialmente poco 
responsabili alcune delle categorie a cui sono dest inat i i lavori socialmente ut ili, e 
quindi si r it iene socialmente ed et icamente improponibile regalare loro dei soldi in 
questo modo. Qualcuno obiet terebbe che i soldi sono stat i regalat i loro ugualmente, 
ma è la m odalit à che fa la differenza. Questo esempio most ra che le polit iche sono 
int r ise di significat i socialmente r ilevant i,  di simboli, di idiosincrasie e anche di 
mode.  

• necessità della mediazione:  per  le prospet t ive di t ipo economicist ico, questa 
necessità è minima, perché è la validità scient ifica dell’ipotesi che si impone;  per 
quelle sociologiche è massima, in quanto le polit iche sono soprat tut to ret i di 
relazioni,  e nelle democrazie non esistono polit iche senza il sostegno di un esteso 
network, ossia senza una rete di relazioni,  senza consenso, senza negoziazioni,  
senza quei compromessi più tollerabili che soddisfacent i a cui ho fat to cenno poco 
fa. 

• completezza del disegno delle polit iche:  nei m odelli di t ipo lineare e di mat r ice 
economicist ica è massima, in quanto si m ira a un’analisi più sistemat ica possibile. 
Viceversa, in un’ot t ica sociologica è pressoché impossibile proget tare con precisione 
tut t i gli aspet t i di una polit ica, e comunque le divergenze t ra la program mazione e la 
realtà sono inelim inabili:  le polit iche sono processi non linear i, e l’implementazione 
definisce ret roat t ivamente il loro significato. La legge Bossi–Fini sull’immigrazione 
sta cambiando cont inuam ente signif icato man mano che passa il tempo, come 
quando ci si avv icina e ci si allontana da una montagna e il panorama varia 
cont inuamente, in quanto la cima si vede da angolature sempre diverse. Nel caso 
della legge, era prevista una scadenza di t re mesi per la regolar izzazione dei badant i 
ext racom unitar i,  ma a distanza di sei mesi le buste contenent i le domande non 
erano ancora state aperte, ma dovevano ancora arr ivare da Roma ai cent r i 
incar icat i.  Man mano che passa il tempo, la severit à delle scadenze e delle norme 
tende a cambiare aspet to. I nolt re, quasi sempre il testo di una legge viene r idefinito 
da una circolare em anata successivamente, come è avvenuto anche per la legge 
Bossi–Fini.  

• cont rollo della cont ingenza e del caso:  nell’ipotesi dell’analisi razionale è massimo, e 
la valutazione è possibilm ente dist r ibuita lungo tut to il ciclo di v it a delle polit iche, e 
comunque parte con la valutazione ex ante per  ant icipare le conseguenze delle 
polit iche stesse. Nei m odelli complessi,  il grado di cont rollo esercitabile sulle 



CAPITOLO 1 – Gli scenari di cambiamento 

 34

polit iche e sui loro esit i è minim o:  le polit iche sono “bidoni della spazzatura1” , 
espressione tecnica coniata da March e Olsen per intendere che finisce dent ro una 
decisione ciò che le circostanze ci spingono dent ro in quel m omento. Quindi, il peso 
del contesto è inelim inabile, e spesso addir it tura casuale.  

• È naturale chiedersi come si faccia a program mare una polit ica sulla base di una 
prospet t iva come quella sociologica, che lascia ben poco spazio alle certezze e 
all’ot t im ism o sulla possibilità di indir izzare gli event i in conform ità a un proget to 
deliberato. I  funzionar i pubblici pot rebbero obiet tare che il realism o delle scienze 
sociali è cinismo, e che non si possono governare i loro uff ici sulla base del cinismo. 
I n realtà, è possibile gest ire le polit iche pubbliche cercando di t irare fuor i da queste 
evidenze empir iche delle linee di intervento. Dalla concezione del policy making 
come sistema aperto discende infat t i quella dell’analisi delle polit iche come sistema 
aperto, che si può sintet izzare in quat t ro punt i. 

Se viene meno la f iducia acrit ica nella possibilità di giudizi ogget t ivi l’analisi delle 
polit iche diventa un’occasione di apprendimento at t raverso prat iche sociali r if lessive. Si può 
provare a calarsi gli uni nei panni degli alt r i,  si può cercare di favor ire in qualche modo la 
capacità che tut t i abbiamo di vederci agire, e che porta i nost r i schem i mentali ad ammorbidirsi 
quando r iusciamo a guardarci dent ro, come insegna la psicanalisi.  Ormai, queste sono prat iche 
sociali sperimentate:  basta pensare agli intervent i di comunità e a esempi analoghi.  

Una volta ammesso che la razionalità tecnico–scient if ica non è una base sufficiente per 
sostenere una polit ica, l’analisi può essere considerata come mediazione, come aggiustamento 
reciproco t ra interessi diversi. Gli interessi hanno una loro grandezza;  gli interessi servono a 
vedere meglio;  chi è interessato ha l'occhio aguzzo. Occorre fare tesoro di questo t ipo di 
potenziale.  

Se si prende at t o che il divario t ra program mazione e implementazione di una polit ica è 
la regola, l’analisi può essere vista come convivenza con l’incrementalism o sconnesso. Per 
capire il significato di quest ’idea, torniamo all’esempio della legge Bossi–Fini:  pr ima che le 
domande di regolarizzazione arr ivassero a dest inazione, è già stata cambiata la norma secondo 
cui se m uore il datore di lavoro – e le badant i hanno dator i di lavoro che non sono in ot t im o 
stato di salute – non c’è l’espulsione. Queste modif iche dell’interpretazione delle leggi sono 
inev it abili,  ed è inut ile stare a r ivendicare la purezza del disegno or iginar io. 

La constatazione che le polit iche sono sogget te a una m olt itudine di imprevist i e fat tor i 
casuali mai del tut to cont rollabili porta a concepire l’analisi anche come un m ix di caso e di 
governance. Mi lim it o ad accennare alla governance senza approfondire il discorso, perché ci 
por terebbe t roppo lontano.   

Lo spietato realismo fa bene alle dem ocrazie, perché sullo sfondo di ognuna di queste 
linee di azione ci sono valori important i. 

La concezione dell’analisi come apprendimento r imanda al valore della società che 
sperimenta. Noi ci arrabbiam o m olto quando le cose non vanno come dovrebbero andare. Però, 
se pensiam o che m olt i problem i – come l’im migrazione e l’e-government , che non è decollato 
come doveva – vengono affrontat i per la pr ima volta nella stor ia della civilizzazione, possiam o 
renderci conto che una logica di prova ed errore t ut to som mato dà fiducia, e in ogni caso è 
l’unica possibile. 

Sot to la visione dell’analisi come aggiustamento reciproco t ra interessi diversi c’è la 
convinzione dell’intelligenza della democrazia che si r ifà ai capisaldi del pensiero liberale, e 
sost iene la r iduzione al m inimo del coordinamento dall’alt o:  i mercat i, la lingua che parliamo, e 
in generale la v it a sociale funzionano senza una mente complessiva che regola e cont rolla tut t o, 
e vanno avant i con discreto successo;  e da questo dobbiamo imparare. 

L’im magine dell’analisi come convivenza con l’incrementalismo sconnesso r ichiama l’idea 
di Tocqueville secondo cui è peggio asservire l'uom o nelle piccole cose piut tosto che nelle grandi 
perché è nei part icolar i che si manifesta il disprezzo oppure la valor izzazione, ed è nei part icolar i 
che si nasconde il diavolo o l’angelo. 

Vedere l’analisi come m ix di caso e governance pone la complessità come valore e come 
sfida. Casi come quello del topo di cui parlavo pr ima, che una volta va su, una volt a giù e una 

                                                
1 I l m odello del processo decisionale com e “ bidone della spazzatura”  ( ±)²)³ ´�²a±<µ�¶Y²)· )  è stato proposto da J. March, J. Olsen e 
M. Cohen in “A Garbage Can Model of Organizat ional Choice” , ¸@¹�º
» ·<» ¼a½ ³ ²<½ » ¾5µ�¿2¶5» µ�·<¶5µ
À�Á�²)³ ½ µ�³ Â Ã ,  Vol. 17, No.  1, 1972. 
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di sbieco, vanno presi in senso posit ivo,  come un segno che l’interazione t ra il topo e il 
t rat tamento è andata a toccare qualcosa di complesso, qualcosa che è r iuscito a dare delle 
r isposte art icolate e non meccaniche, come il sistema im munitar io. 

At t enzione, questo non è buonismo da sociologi.  Queste idee vengono applicate nelle 
organizzazioni che apprendono, e questo è lo schema per l’addest ramento dei soldat i. I l fat to 
che la seconda guerra del Golfo sia andata in modo diverso dalla pr ima è un segno che queste 
metodiche hanno funzionato, e che quindi c’è stato apprendimento. 

Un art icolo di � E:9l �#8�$3AI@' �$/
 cita quest ’affermazione di un vice maresciallo dell'aviazione 

inglese:  “Con la guerra fredda eravamo come dei v iolinist i dell'orchest ra sinfonica, avevamo il 
nost ro spart ito e lo dovevamo eseguire;  ora siamo diventat i una jazz band, e quindi dobbiam o 
improvvisare, dobbiamo renderci conto della situazione e dobbiam o arrangiarci con quel che 
c’è” .  

Vi ho portato t re esempi per chiar ire le implicazioni di questa logica. 

I l pr im o è il federalismo compet it ivo sancito dal nuovo art icolo 117 della Cost ituzione 
italiana. La prescrizione cost ituzionale pone nel caso specifico quella che ho indicato come la 
prima gamba su cui si reggono gli asset t i democrat ici -  i dir it t i fondat i sul pr incipio di legalità -  
stabilendo che “Nelle m aterie di legislazione concorrente spet ta alle Regioni la potestà 
legislat iva,  salvo che per la determ inazione dei pr incipi fondamentali, r iservata alla legislazione 
dello Stato” . 

La soluzione federalista adot tata è sostenuta anche dalla seconda gamba delle 
democrazie, la logica economica, dominata dal pr incipio di efficienza nel rapporto t ra cost i e 
benefici. I nfat t i, per spiegare l'ut ilità del federalism o compet it ivo, l’econom ia chiama in causa un 
corposo apparato concet tuale, imperniato soprat t ut to sulla teoria dei beni pubblici locali e sulle 
teorie economiche del federalism o fiscale.  

Ma la m ia tesi è che, senza una t raduzione concreta in t erm ini di st ili di policy making, e 
quindi senza un orientamento alle polit iche, un'indicazione corret ta, l'adat tamento alla 
compet izione fra livelli di governo diversi, r ischia di generare solt anto la paralisi. Cerco di 
dim ost rare questa asserzione sulla base di r iscont r i empir ici fornit i dalle scienze sociali. 

I n pr imo luogo, è ormai assodato che le polit iche pubbliche r ichiedono l’at t ivazione di 
ret i estese di policy makers, qualunque sia la forma di governo. Donald Schon, scienziato sociale 
del MIT, già nel 1971 definiva una rete come una serie di element i legat i l'uno con l'alt ro da 
interconnessioni mult iple. Carat ter ist iche della rete sono la r idondanza dei legam i, l’assenza di 
un nucleo, la possibilità di percorsi mult ipli t ra diversi nodi, il f lusso bidirezionale delle 
informazioni.   

Lindblom (1980)  descr ive così le dinamiche di cont rollo operant i nelle ret i che si creano 
intorno al policy  making:  “Anziché essere inquadrat i in un ordine gerarchico pervasivo dove il 
cont rollo discende solo dall'alto al basso,  tut t i i par tecipant i si cont rollano l'un l'alt ro usando le 
gerarchie, dall'alto al basso, dal basso all'alto e at t raverso ogni livello,  con un cont rollo reciproco 
fra gli uni e gli alt r i e con un conseguente accom odamento reciproco degli uni agli alt r i” . 

Un secondo dato di fat to è che la maggior parte delle polit iche pubbliche r ichiede 
l'at t ivazione di diversi livelli ist ituzionali, e non solo perché lo decreta l'art . 117 della 
Cost ituzione:  questo è vero per  i sistem i federali e per i sistem i non federali,  per le devoluzioni 
fort i e per le devoluzioni deboli. I l mot ivo è la com plessità sociale, il fat t o che in un contesto 
complesso è impossibile realizzare alt r iment i le polit iche. I nsomma, è il buon senso che lo dice.  

L’esperienza insegna anche che nel policy making le ist ituzioni seguono st rategie di 
pressione e di lobbying molto sim ili alle alt re organizzazioni degli interessi. La Prov incia di 
Milano, il Comune di Milano, le province cont ro i comuni met ropolit ani, si confrontano senza 
esclusione di colpi, esat tamente come fa una grande impresa quando c'è in ballo un 
provvedimento che la interessa.  

Da queste osservazioni descrit t ive derivano alcune indicazioni prescr it t ive per il buon 
esito della r iforma federalista, il cui signif icato può essere illust rato da alcune cit azioni di 
autorevoli studiosi di polit iche pubbliche:  

• valorizzare le ret i:  Wildavsky (1992)  afferma che “ la più alta forma di analisi è usare 
l'intellet to per aiutare l'integrazione t ra la gente, dunque l'analisi delle polit iche si 
occupa delle relazioni t ra la gente” ;  
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• valorizzare gli interessi:  per Fox (1990) , “ l'analista che valorizza gli interessi 
r inuncia all’irrealizzabile obiet t ivo di t rascendere gli interessi di parte e impara a 
contenerne gli effet t i col bilanciare quelli degli uni con quelli degli alt r i. Lindblom 
(1980)  sost iene che “ solt anto chi ha un interesse di parte è affidabile, perché, 
proprio in quanto auto- int eressato, porterà alla luce ogni impat to e ogni argomento 
a sostegno del suo interesse” . Secondo Hayek (1952) , “ le affermazioni sui bisogni 
ogget t iv i delle persone stanno solo ad indicare le opinioni di qualcuno su ciò che gli 
alt r i dovrebbero desiderare” ;  

• fare tesoro del caos:  Wildavsky (1990)  osserva che “ il signif icato operat ivo del 
federalismo emerge nella m isura in cui le varie unità cost itut ive sono in disaccordo 
r iguardo a ciò che deve essere fat to, a chi deve far lo e a come deve essere fat to” . I n 
alt r i term ini, il federalismo serve nella m isura in cui regist ra un disaccordo. 

Sullo sfondo di questa interpretazione c'è l’idea di federalismo incarnata nel federalism o 
americano, che considera il caos anche come una r isorsa. Diet ro la versione amer icana del 
federalismo c’è a sua volt a la corrente filosofica del pragmat ismo americano, e in part icolare 
l’idea di Dewey che la cura per i malanni della democrazia consiste in più democrazia (Dewey, 
1927) . C’è l’idea secondo cui il modo peggiore per fare le polit iche è far le in m odo cent ralizzato, 
uniforme e sistemat ico (Wildawsky, 1979) . C’è l’idea che il federalismo divide il potere fra il 
governo cent rale e quelli locali, e questa repubblica estesa crea tante diverse maggioranze e 
m inoranze che nessuna fazione è talmente potente da opprimere tut te le alt re per t ut te il 
tempo. C'è l' idea che in questo m odo quella t irannia della maggioranza che faceva tanto paura 
ai padri fondatori della Repubblica americana è cont inuamente cont robilanciata.  

I l valore posit ivo del caos è esemplificato da una vicenda simbolo:  la sentenza della 
Corte Suprema che ha dichiarato incost ituzionale la legge del 1996 sulla pornografia e il com une 
senso del pudore nelle com unicazioni (Com municat ions Decency Act ) . I n quell’occasione, un 
giudice ha com mentato che “ I l caos totale che è I nternet  ha cont r ibuito a permet terne il 
successo. Come la forza di I nternet  è questo caos, così la forza della nost ra libertà dipende dal 
caos e dalla cacofonia di discorsi non censurat i che il Primo Emendamento protegge” . I n I talia, 
invece, il caos tende ad avere una reputazione negat iva, specie t ra i giur ist i.  

I l secondo esempio r iguarda le clausole valutat ive negli statut i regionali. Dopo la r iforma 
elet torale e la r iforme ist ituzionale esiste un problema di tendenza all' ir r ilevanza dell'azione e 
dell'esistenza stessa delle assemblee elet t ive, e in fase di r iscr it tura degli statut i regionali 
qualcuno ha suggerito l' inserimento di queste clausole valutat ive per at t r ibuire ai consigli 
regionali una funzione di supervisione sull'operato degli esecut iv i.  Alle spalle di questa scelt a, 
sul piano economico, c'è il modello pr incipale  -  agente -  applicato alle relazioni t ra legislat ivo ed 
esecut ivo. Ma, anche in questo caso, un’indicazione corret ta, la r ilevanza st rategica della 
valutazione, in mancanza di at tenzione alle polit iche r ischia di generare nuovi formalism i. 
L’analisi sociologica delle polit iche permet te di capirne il perché. 

Una forte funzione di cont rollo di supervisione (oversight )  da parte del legislat ivo 
r ichiede un sistema di incent iv i capace di premiare le dim ost razioni di indipendenza 
dall’esecut ivo, ad esempio in term ini di v isibilità elet torale. I n alcuni casi,  questo avviene:  
esistono organism i come l'agenzia del General Account ing Office (GAO)  del Congresso degli 
Stat i Unit i, che è un "cane da guardia" ( Ä�Å:ÆNÇ�È:É$Ê8Ë )  indipendente e non part it ico, con il compito 
di studiare come il Congresso federale spende i dollar i dei cont r ibuent i. Questo ente esiste dal 
1921 ed esercita un cont rollo indipendente di contabilità (audit )  sulle agenzie del governo. A 
conferire autonomia e autorevolezza all’ente sono anche le sue dimensioni ( conta 3.200 
dipendent i) ,  il suo budget  (432 m ilioni di dollar i all’anno)  e la lunghezza dell' incar ico del suo 
presidente, il “ compt roller general”  (15 anni) . 

I n secondo luogo, se in base alle norme elet torali,  la catena principale  agente nelle 
ist it uzioni di governo non è, elet t or i–legislat ivo-esecut ivo, ma, come nel caso della regione, 
elet tor i–esecut ivo–legislat ivo,  le sort i elet torali dei consiglier i dipendono da come va l’esecut ivo 
e non c'è possibilità di smarcarsi.  I  consiglier i quindi non hanno incent ivi per  dotarsi di efficaci 
cani da guardia.  

I nolt re, per  far sì che il governo sia effet t ivamente responsabile non occorrono solo 
asset t i ist ituzionali adeguat i,  ma anche una diffusa cult ura di audit  e valutazione. Non a caso, il 
General Account ing Office è anche corte dei cont i,  svolge un’azione di audit  finanziario e lo fa in 
modo m olto st r ingente, tanto da convocare per un’audizione il vicepresidente degli Stat i Unit i,  
cosa per cui si è finit i in t r ibunale. 
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Sulla scorta di queste osservazioni,  quali suggeriment i prescr it t iv i si possono dare per 
cost ruire la terza gamba nel caso della valutazione? Per cominciare, un conto è parlare di 
valutazione delle leggi, un alt ro è parlare di valutazione delle polit iche. A m io parere, la 
valutazione delle leggi è una metodologia inesistente. Come si fa a valutare una legge, per 
esempio la Bossi–Fini,  senza prendere in considerazione quello che è successo dopo, senza 
rendersi conto che le condizioni e le modalità dell' implementazione stanno completamente 
r iat t r ibuendo significato al testo della legge? La tendenza a fare delle leggi l'or izzonte della 
valutazione ha già portato a cat t ivi r isultat i,  nel caso dell’analisi di impat to della regolazione 
(AIR) , e anche nel caso del comitato per la legislazione. Vengono approvate anche leggi di 
qualità pessima;  non sono rari casi come quello di un decreto legge presentato al Parlamento 
per  la discussione in due art icoli e 10 com mi e approvato in un testo di 149 com mi. 

Finché si r imane all' interno della logica della legge, è veramente diff icile sfrut tare al 
massimo il potenziale della valutazione. Prendere le polit iche come ogget to di valutazione met te 
al r iparo da due grandi r ischi:  pretese tecnocrat iche e st rumentalizzazioni polit iche. Solo 
qualcuno che sia completamente digiuno di analisi delle polit iche può pensare che sulla base del 
r isult ato di quell'analisi si può affermare che la giunta ha sbagliato e aveva ragione 
l’opposizione, oppure che la giunta ha fat to bene e l’opposizione aveva torto. È  folle, non può 
esistere. Chi fa valutazione di polit iche sa che i mot ivi per  cui alcune cose vanno bene e alcune 
cose vanno male sono molteplici e sono combinat i a patchwork.  

Ancora, per dare sostanza e credibilit à alla valutazione non bastano le norme di legge, 
ma occorre promuovere la crescit a di com unità epistem iche di valutatori competent i e orgogliosi 
della loro indipendenza.  

Sullo sfondo c'è l’idea che la valutazione non è credibile senza pluralismo, che non può 
che scaturire dal pluralismo ist it uzionale garant it o da sistem i di checks and balances come 
quello in uso negli Stat i Unit i,  in cui il presidente cont rolla l’assemblea legislat iva e la 
magist ratura;  l’assemblea legislat iva cont rolla il presidente e la magist ratura;  la magist ratura 
cont rolla il presidente e il congresso.  I nsomma tut t i si cont rollano a vicenda. È questo sistema 
che, pur non essendo perfet to, r iesce a dare qualche spazio in più alla valutazione. Occorre il 
pluralismo dei cent r i che producono valutazioni e formano valutatori:  non basta affidare la 
valutazione a un piccolo uff icio, ma occorre una rete di fondazioni e di cent r i che sappiano fare 
r icerca su quest i tem i. Occorre che nelle università quest i tem i siano colt ivat i con competenze 
adeguate. Occorrono anche società di consulenza che si m uovono in termini di mercato. Occorre 
pluralismo dei metodi di valutazione:  non c'è il metodo di valutazione unico, chi vendere una 
cosa di questo genere non sa che cos'è la valutazione. I n realtà, ci sono molt i modi diversi per  
t radurre la valutazione in procedure. Occorre il pluralism o dei significat i da at t r ibuire alla 
valutazione. I n part icolare, è importante che sia ben rappresentata la versione debole e 
m inimalista:  “ la gente com une, i funzionar i,  gli intellet tuali sembrano tut t i desiderosi di 
assegnare colpe, error i e responsabilità. Pertanto, si pongono domande del t ipo:  Chi l’ha fat to? 
Chi ha preso la decisione? Chi ha avuto l' idea? Nella soluzione di problem i sociali,  quest i sono 
interrogat iv i assurdi, perché l'esito, qualunque esso sia, der iva da complesse interazioni fra 
innumerevoli par tecipant i dotat i di influenza,  per la maggior parte m olto distant i dal luogo e dal 
tempo della decisione”  (Lindblom, 1990) .  

L’ult im o esempio su cui vorrei r ichiamare brevemente l’at tenzione r iguarda l’e-
government . I l senso di questo terzo caso è lo stesso degli alt r i:  è diff icile realizzare l'e-
governement  senza una prospet t iva globale che definisca tut te le at t ività della sfera pubblica in 
termini di polit iche pubbliche, perché se si cost ruiscono data-base eterogenei, in cui le leggi non 
sono catalogate o sono catalogate in modo non “am ichevole”  per l’utente, e i dat i sono 
organizzat i in molt i modi diversi ( i dat i sugli at t i di ordinaria am minist razione, i dat i sul cont rollo 
di gest ione, i dat i sul bilancio e le informazioni sull’esecut ivo sono st rut turat i secondo alt ret tant i 
cr iter i, tut t i different i t ra loro)  si f inisce per restare int rappolat i in una confusione diff icilmente 
gest ibile. 

I  t re casi che ho presentato most rano che senza un’analisi che si interroghi sulle reali 
condizioni di efficacia delle polit iche pubbliche, alimentata dalle acquisizioni delle scienze sociali 
– metaforicamente, senza la “ terza gamba”  – l’agire pubblico r ischia di mancare il bersaglio. 

I n conclusione, propr io come uno sgabello sta su se dispone di t re gambe ben 
equilibrate, la democrazia funziona a due condizioni.  

Anzitut t o, le t re gambe devono poggiare su t re punt i ben distanziat i gli uni dagli alt r i,  
ovvero l'analisi delle polit iche non deve essere un clone dell'analisi manager iale di impronta 
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economica. È un’impresa diff icile, come most ra il fat to che si sta pensando di ist ituire dei corsi 
di laurea di scienza dell'amminist razione all'interno della classe di scienze economiche e di 
economia aziendale;   

I nolt re, le t re gambe devono essere fort i ma m odeste. Le scienze sociali hanno un 
importante pregio:  sono per  forza modeste, perché è talmente difficile est rapolare dalla realtà 
una qualche connessione regolare t ra i fenomeni che abbia delle proprietà simili a una legge 
generale, che è molto facile essere modest i.  Wildavsky (1987) rende bene questo 
at t eggiamento di consapevolezza dei propr i lim it i int r inseco alla natura delle scienze sociali:  
“Quando si presenta l’interrogat ivo se è la gente che non capisce cosa sta facendo o se siam o 
noi scienziat i sociali a non capire la gente, sono propenso a pensare che siamo noi a sbagliare” . 
I l senso del lim it e è probabilmente il pr incipale vantaggio di un approccio or ientato alle polit iche. 
È il pluralismo dei cont r ibut i che rende accet tabili i lim it i di ogni singola analisi.  È un puzzle, 
l'analisi,  che non si r iesce mai a completare.  
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Marco Cam melli 

Vorrei int rodurre con alcune brevi considerazioni la r if lessione che sv iluppo nel 
cont r ibuto pubblicato qui di seguit o. 

Uno dei difet t i maggiori del discorso sulla P.A. è di non saper dist inguere i problem i delle 
am m inist razioni statali dai problem i di quelle locali.  Anche recentemente, ho visto pubblicate 
opere ampie ed important i,  dedicate alla dir igenza amminist rat iva, nelle quali ci si occupa solo 
di quella statale, il che è concet tualmente sbagliato e incongruo dal punto di v ista prat ico. Penso 
che invece questo sia un punto cruciale e t rovo perciò m olto importante lo sforzo compiuto nella 
summer school di Porto Conte.  

Nell'elaborazione teorica e spesso anche legislat iva, il r ifer imento di gran lunga 
prevalente quando si parla di am m inist razioni è dato dalle amminist razioni statali. Tut t i sanno, o 
chi non lo sa è evidentemente r imasto indiet ro nell'aggiornamento, che la maggior parte del 
sistema amminist rat ivo at tuale è ormai am minist razione locale o tale è dest inato a divenire in 
un tempo non t roppo lontano.  

Un auspicio è che quando si parla di am minist razione si abbia l'accortezza di dist inguere 
i due livelli di am minist razione, o si faccia r ifer imento all'amminist razione locale dicendo che 
questa assorbe larga parte della amm inist razione pubblica. 

I l che, naturalmente, non significa che non ci sia un problema di am minist razione 
statale, ma consente di met tere in evidenza la fase part icolare che stanno oggi v ivendo le 
am m inist razioni locali, sint et izzabile in alcuni punt i salient i.  

Primo punto:  una tendenza posit iva. Veniamo da un lungo periodo di potenziamento del 
sistema delle autonom ie locali, dalla legge n.142/ 1990 in poi.  Anzi,  in questo momento è in at to 
una vir tuosa compet izione t ra chi vuole potenziar lo ancora di più, per cui abbiam o circa due o 
t re ipotesi di test i cost ituzionali,  uno vigente e due in it inere. A queste si aggiungono vari test i 
di leggi ordinar ie, tut t e or ientate al potenziamento del sistema locale. Dunque è una buona 
stagione per le amminist razioni locali;  non sempre è stato così. 

Secondo punt o:  un caveat  necessario. E' vero che il sistema locale ha acquisito molte 
funzioni e r isorse, significat ive r isorse.  Ma questo non ci deve indurre a concludere che il 
sistema locale ha accresciuto la propria autonomia e il propr io peso, perché -  terzo punto -  c'è 
una cont roevidenza importante su cui r if let t ere:  è vero che sono aumentat i i poter i,  ma è 
dim inuit a la capacit à di esercitar li da soli. Cioè, gli ent i locali sono sempre più legat i a 
procediment i che nascono prima del loro intervento e finiscono dopo. Dunque, più potere ma 
meno autodeterm inazione;  l'esercizio delle competenze passa per la cooperazione, sia per un 
r if lesso pur  pallido della complessit à che Loredana Sciolla ha r ichiamato nella sua relazione, sia 
per  un r if lesso del nost ro italico, e non solo italico, disordine cost it uzionale, che lascia " ist it uzioni 
zombie" (direbbe Maria Rosar ia Ferrarese)  svuotate di v ita insieme a quelle vitali,  frut to del caso 
o della necessità. Per questo, i processi decisionali delle autonomie locali è affidato in larga 
m isura alla cooperazione.  

Fin qui niente di nuovo, salvo il fat to che ragionare in quest i term ini svela le quest ioni 
teoriche e prat iche su cui siamo dram mat icamente più arret rat i.  I nfat t i,  nonostante l’accresciuta 
r ilevanza dalle relazioni cooperat ive nell’at t iv ità amm inist rat iva, ci t roviam o di fronte a modelli 
at t uali anche recent i che t rat tano il sistema locale nel modo sostanzialmente monist ico e isolato 
di molt i e molt i anni fa.  

Ci mancano m olt i passaggi chiave:  se occorre agire in cooperazione, quali sono le regole 
della cooperazione? Se il sistema è a rete, quali sono le regole della rete? Non m i r ifer isco solo 
alle regole giur idiche o legislat ive. Esistono vari t ipi di regolazioni:  le regolazioni unilaterali, le 
regolazioni concordate e le autoregolazioni,  le regolazioni r igide e quelle m orbide, ma di 
regolazioni sempre si t rat ta. Quali però sono più appropriate nei diversi casi? 

Qual è l'A-B-C della cooperazione? Chi di noi saprebbe con sicurezza r ispondere? 
Dunque, abbiamo un serio problema di analisi empir ica e di elaborazione teorica.  

A questo punt o, vorrei aggiungere qualche osservazione sull'andamento dei lavor i della 
giornata int rodut t iva della Summer School, perché alcuni aspet t i m i hanno molto colpit o. La 
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prima è questa:  non facciam o l’errore di permet tere che la nost ra personale insoddisfazione ci 
port i ad appiat t ire la realt à e a credere che le cose r imangono sempre uguali.  Non è vero. 
L'am minist razione è cam biata molto. I l vero problema è che i nost r i schem i mentali sono 
cambiat i meno. Abbiamo un serio problema di affinamento della descrizione della realtà, ma 
anche e soprat tut to di revisione degli schem i concet tuali che ut ilizziamo autom at icamente e 
spesso inconsapevolmente per ordinare le nost re percezioni.  L'am minist razione dunque è 
cambiata, e molto m igliorata, ma noi “addet t i ai lavor i”  invece non siamo cambiat i tanto.  

Rileggendo gli appunt i delle lezioni da me svolt e negli anni precedent i, è singolare 
vedere come prima del '90 affrontando il tema dell’amm inist razione si enunciavano pr incipi che 
oggi ci sembrano lontani anni luce e ci farebbero accapponare la pelle. Bast i pensare al pr incipio 
dell'usuale segretezza degli affar i amminist rat ivi (affermato come dovere del pubblico impiegato 
dal testo unico del 1957) , o alla piena permeabilit à della am minist razione da parte della polit ica, 
o al diffuso ed inut ile sistema del cont rollo prevent ivo di legit t im ità sugli at t i;  e l’elenco pot rebbe 
cont inuare. 

Dunque, la P.A. è cambiata molto, ma c'è una forte cr isi concet tuale:  ciò di cui avremm o 
bisogno è anzitut to una “ casset ta degli at t rezzi”  r innovata, e poi una maggiore chiarezza di 
impostazione.  

Vorrei par t ire da quest'ult imo problema:  non tut t i quelli che inneggiano al cam biamento 
sono in realtà per l'innovazione e la r iforma delle pubbliche amm inist razioni.  Siamo tut t i adult i,  
non cadiamoci così facilm ente. Ci sono diverse posizioni al r iguardo:  una posizione che r it iene 
che occorra m odif icare e at t rezzare l'am minist razione per quanto possibile, perché ne abbiam o 
bisogno come fat tore cruciale dello sviluppo econom ico e sociale, e una seconda posizione che 
r it iene, invece, che il gioco è perduto, che l'am minist razione è im modificabile e che il m odo 
m igliore per promuovere lo sv iluppo è quello di farne a meno. 

L’espressione “ farne a meno”  è solo una sintesi lessicale che racchiude decine di 
polit iche pubbliche, perché fare a meno dell’amminist razione può significare r idurne il più 
possibile la t aglia (pr ivat izzandola, esternalizzandone compit i e funzioni, ecc.) , bypassar la, 
svuotar la di potere decisionale cancellandone la discrezionalità per mezzo di automat ism i 
regolat iv i (del t ipo:  “ se r icorre la situazione A, si deve eseguire l’azione A1” ) . Naturalmente non 
tut t i gli intervent i di r idimensionamento degli apparat i o di lim it azione della discrezionalità 
hanno quest i obiet t ivi, ma una par te è invece r iconducibile all’intento di fare a meno il più 
possibile della P.A. 

Dunque, non siam o tut t i d'accordo, ed è per fet t amente legit t imo che vi siano posizioni 
diverse, m a come spesso succede questo dibat t it o non viene esplicitato. Se si comincia a 
guardare dove vanno certe polit iche part icolarmente r ilevant i, dove vanno cert i proget t i 
par t icolarmente r ilevant i,  dove vanno cert i aspet t i a diret t o contat to con questo e o 
quell'interesse v i accorgerete che il gioco è sempre quello:  o se ne fa a meno o ci si difende 
dall'am minist razione. Questa è una linea di azione corposa, non neghiam ocelo. Ma alt ret tanto 
corposa è la linea di chi r it iene che l'amm inist razione è un elemento essenziale dello sviluppo.  

La convinzione dell’importanza dell’am minist razione per lo sviluppo non è un at t o di 
fede, tanto è vero che metà del Paese ne dubit a;  tut t avia, l’alt ra metà ci crede, e r itengo che 
gli am minist ratori debbano esserne consapevoli, se non alt ro per comprendere l’invest imento 
che quest i at tor i compiono sull’am minist razione. 

Tut tavia,  depone a favore del ruolo cruciale dell’am minist razione l’insegnamento 
derivante dalle dinamiche econom iche verif icatesi a part ire dagli anni novanta:  il mercato unico 
met te duramente e diret tamente a confronto le econom ie esterne delle imprese. Ce l'hanno 
insegnato gli econom ist i aziendali:  poniamo che imprese di Stoccarda e Bologna facciano le 
stesse cose, con lo stesso processo produt t ivo, le stesse capacità, lo stesso know how. Se 
Stoccarda r isolve il problema dei r if iut i a costo 0,4 e Bologna lo r isolve al prezzo 1,2, Bologna 
va fuori mercato. Dunque l'am minist razione è un dato essenziale della compet izione. L'hanno 
capit o tut t i, è chiar issimo. 

Se un primo cambiam ento signif icat ivo nelle determ inant i della compet it iv ità 
imprenditor iale è avvenuto in seguito all’intensif icazione della concorrenza dei pr im i anni 
novanta, col passare del t empo il discorso si è ulter iormente complicato, a causa dei problem i e 
delle sf ide post i dalla globalizzazione ai sistem i economici locali.  
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La globalizzazione in sé non è un fat to nuovo:  c'è sempre stato un globo che interagiva. 
La vera novità è che è saltata la stor ica intermediazione dello Stato, e assist iam o dunque alla 
diret ta interrelazione t ra i sistem i locali e le ret i.  Questo è il punto chiave. 

E la diret ta interrelazione dei sistem i locali con le ret i comporta un'alternat iva secca. I  
pessim ist i sostengono che siamo sot topost i senza possibilità di reazione alle scelte che gli 
agent i, gli at tor i globali compiono. Un’impresa che oggi si t rova ad Alghero domani può 
spostarsi a Hong Kong per uno 0,2%  in più di convenienza. I n quest ’ot t ica, non c'è possibilità di 
scelt a, lo sviluppo o la desert if icazione dei sistem i locali sono in mano agli gnomi di Zurigo o a 
coloro che decidono sugli invest iment i più important i.  

Ma qualcuno – in part icolare, gli studiosi dei dist ret t i produt t ivi -  osserva che la 
compet it ività non è legata solo all'andamento della spesa o del valore della m oneta, ma anche a 
fat tor i ext raeconom ici come i saperi, le t radizioni,  le capacità di dialogo, di invent iva, di 
comunicazione;  in una parola, al capit ale sociale. Secondo questa scuola di pensiero, è il 
capitale sociale che fa la dif ferenza, e per incrementare capitale sociale l'am m inist razione può 
fare molt issim o:  bast i pensare alle scelt e terr itor iali (ambiente, urbanist ica, t rasport i) , ai servizi 
pubblici locali, al funzionamento di element i chiave come il sistema format ivo e professionale, la 
scuola, ecc. I n breve, una parte significat iva del capitale sociale e del m odo di v ivere delle 
collet t ività si t raduce anche in una r isorsa nella compet izione dei sistem i locali, ed è 
indubitabilmente nelle mani dell'amm inist razione.  

Certo, questo comporta un radicale r ipensamento degli scenari e dei concet t i a cui siam o 
abituat i. Un pr im o,  evidente esempio è dato dal concet to di cont iguità. Se i sistem i competono 
t ra loro, la cont iguità fisica non ha alcun signif icato, perché sem mai è un elemento che separa, 
che allontana;  quello che conta è invece con chi t i colleghi.  Un alt ro punto:  se la rete è la forma 
emergente di organizzazione delle relazioni a t ut t i i livelli,  dobbiamo imparare a superare 
l'ossessiva nostalgia del cent ro. Siamo tut t i orfani del buon vecchio cent ro, m a il cent ro è fat to 
di t ante cose. I n una rete, il cent ro è una cosa diversa. E' certamente destabilizzante sapere che 
non c’è un’autor ità sovraordinata, un “grande vecchio”  che sa ciò che occorre sapere e che può 
dirci quello che va fat t o e non va fat t o. Ma anche questo è un fat to che, se siamo avvedut i, è 
superabile.  

Noi ancora coniughiam o stato e cent ro. Abbiamo percorso tant o poco cam mino su 
questa st rada che nove persone su 10 confondono Stato e cent ro senza neppure un'esit azione, 
come se un’esigenza cent rale fosse automat icamente un’esigenza di competenza statale. Questo 
binom io r ispecchiava la realtà dello stato ot t ocentesco, non era già più adeguato per quello 
giolit t iano, ed è semplicemente assurdo oggi, anche se da molte part i si cont inua a r ipropor lo. 
Cent ro e Stato non coincidono affat t o, perché ci sono molte funzioni ed ent ità che sono cent rali 
ma non sono statali, com e le sedi di cooperazione e le autorità indipendent i;  r iconoscere la 
cent ralità di qualcosa non significa r iconoscerne la necessar ia statalità. È un concet to banale, 
ma non sempre chiaro, che dovrebbe invece r ient rare nella “ casset ta degli at t rezzi”  di chi si 
occupa di pubblica am minist razione. 

Un alt ro concet to chiave è rappresentato dalla cooperazione:  per dialogare nei sistem i 
complessi, compost i da m olt i at t or i e at t raversat i da molteplici percorsi di integrazione vert icale 
e orizzontale, bisogna met tersi at torno a un tavolo e discutere faccia a faccia. Ma le forme e i 
contenut i della cooperazione sono tut t i da ideare e da cost ruire.  Qual è il tavolo? Quali sono le 
regole del gioco per il dialogo? Tut to è negoziabile, e in caso cont rar io cosa lo è e cosa non lo è? 
Mi sembra una buona dom anda da cui part ire. Se ognuno di noi prendesse un foglio e in cinque 
r ighe scr ivesse tut te le cose che r it iene non siano negoziabili,  scr iveremm o davvero le stesse 
cose? Oggi, in I talia, non è chiaro ciò che è negoziabile e ciò che non lo è. Quando sui muri ho 
visto gli avvisi del referendum per l'abrogazione della servitù di elet t rodot to, ne ho t rat to la 
conclusione che evidentemente le cose negoziabili e quelle che non lo sono non sono chiare né 
condivise da tut t i. 

A questo proposito, occorre porre un lim ite all’ut ilizzo del caos e delle ret i come 
paradigm i esplicat iv i e prescrit t ivi per l’evoluzione degli asset t i ist ituzionali. I l caos e le ret i 
apportano certamente dei benefici, ma possono funzionare solo a condizione che nel dinam ismo 
delle relazioni permangano dei punt i ferm i, che esistano dei picchet t i, dei palet t i,  delle basi. 
Occorre che la ËFÊ:à á�âLã@Å$ãFÇCá  sia integrata e sostenuta dal ËFÊFà á8âLã$ä.á8ã?Æ . I l codice civile sta ai 
m ilioni di cont rat t i che si fanno ogni giorno esat tamente come un perno r ispet to al resto. Si 
st ipulano m ilioni di cont rat t i perché c'è una regola chiara che dice che cos'è un cont rat to. La 
molteplicit à e l'accesso da più part i che carat ter izzano le ret i gravitano intorno a un propr io 
cent ro, che non è lo stato ma è una regola, in questo caso condivisa.  



CAPITOLO 1 – Gli scenari di cambiamento 

 42

Ma oggi cont inuano ad essere applicat i schem i concet tuali t almente arret rat i che il 
nuovo t itolo V della Cost it uzione ha cost ruit o il sistema delle autonomie prevedendo un potere 
sost itut ivo governat ivo. Un sim ile espediente è una follia, perché il potere sost itut ivo è in parte 
imprat icabile, ed è basato sul presupposto concet tuale che c'è un cent ro che interviene quando 
il circuito si inceppa. Ma non c'è nessun sistema a rete, neppure una rete t elefonica, che 
agirebbe in un modo del genere.  E poi, se st iamo su questo terreno, perché non si ist ituisce un 
potere sost it ut ivo dal basso verso l'alto? Se una regione non vara un piano e blocca un comune, 
forse che questa non è un interruzione alt ret tanto grave della rete? La ver ità è che su queste 
problemat iche elementari il t asso di elaborazione è zero.  

Chi crede nell'am minist razione, non per un at to di fede o perché ci lavora m a perché 
capisce il ruolo cruciale dell'amminist razione e il ruolo cruciale dei dir igent i nell'amminist razione, 
deve porsi queste domande, consapevole che larga parte delle r isposte non può che nascere 
all' interno dell'amm inist razione, in forma di dat i concet tuali, e che alcune regole non sono 
negoziabili.   

E' la parte che viene pr ima della negoziazione che è importante, a com inciare dalla 
definizione di ciò che non si può negoziare. Per esempio, in teoria è possibilissimo che si negozi 
con effet t i che impegneranno per t rent 'anni il proprio ente, ma diventa dif ficile coniugare 
decisioni del genere col fat to che il mandato dura quat t ro o cinque anni. E ancora, è possibile su 
qualunque materia vincolare così pesantemente le future possibilit à di azione 
dell’am minist razione, sia pure a seguito di una negoziazione? Se l’am minist razione privat izza i 
“beni di famiglia”  e impiega le relat ive r isorse, per il resto degli anni cosa offr irà ai cit tadini?  I n 
un vecchio manuale di econom ia polit ica,  l’economista Sam uelson diceva che chi beve tut t o il 
vino la sera avrà mosto per  t re giorni e acqua per il resto della sua vita. Questo vale anche per 
le scelte delle amminist razioni locali, e non è soltanto bon- ton;  è regola ist ituzionale.  

Un ulter iore aspet to cr it ico della negoziazione è l’equilibr io degli interessi coinvolt i.  
Quando ci occupiamo di negoziazione, dobbiam o avere l'accortezza di capire che il cont rat t o, sia 
pure r iv isto, sia pure aggiornato,  sia pure informat izzato, sia pure del t erzo m illennio, poggia 
sempre su un postulato:  la parit à delle part i e il loro libero agire. Quando quest a condizione non 
è verificata, siam o in presenza di cont rat t i t ecnicamente definit i “part icolar i”  o siam o addir it tura 
al di fuori della f igura del cont rat to. Ci sono molte negoziazioni in cui le part i non sono uguali, in 
cui gli interessi sono terr ibilmente dist int i e divar icat i.  Non è un buon mot ivo per negare la 
negoziazione;  non sono per il r itorno al potere pubblico blindato, ma per l’accortezza sì. Se vi 
sono in gioco interessi deboli, occorre che si t rovi il modo per sostenerli;  occorre stabilire regole 
che permet tano agli interessi deboli di esprimere la loro voce, alt r iment i il nuovo corso della 
negoziazione è una soluzione in cui gli interessi for t i negoziano t ra loro escludendo gli alt r i e, 
violando la regola fondamentale del cont rat to, t rasferiscono gli effet t i del cont rat t o stesso dalle 
par t i ai t erzi.   
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Avvertenza. L'analisi delle ist ituzioni locali e del loro at tuale funzionamento most ra 

diff icoltà crescent i:  non è chiaro il senso e la portata dei mutament i della società e dei relat iv i 
at t or i, né la relazione con lo sviluppo economico locale e neppure l'asset to ist ituzionale che, a 
regime, dovrà stabilirne le forme e delinearne l'organizzazione. 

Certo, molt i concordano sul fat t o che i processi di globalizzazione e di integrazione 
sovranazionale hanno com e ç�á�ã:É�Å@ã?Æ  la r iscoperta della dimensione locale per ognuno di quest i 
ter reni, al punto da coniare orrendi neologism i che intenderebbero rappresentare l'ir r iducibile, 
necessar ia connessione t ra globale e locale. Ma, a parte che c'è poco di necessario in ciò che 
avviene, è innegabile che di per sé la sim ultaneità delle dinam iche non è prova della loro 
correlazione o addir it tura interdipendenza e che in ogni caso il modo con cui questa si verifica è 
ancora in gran parte da esplorare. 

Avviene così che il def icit  di conoscenza reale apra la st rada a scenari segnat i da un 
eccesso di sogget t iv it à interpretat iva e che si passi dalla prospet t iva apocalit t ica di un sistema 

                                                
2 Testo dell’Autore, dist ribuito nel corso dei lavori della Sum m er School, in cui sono stat i sistem at izzat i i concet t i di sopra 
illust rat i. 
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locale in via di desert if icazione perché t ravolto dalla incessante delocalizzazione e dalle correlate 
scelt e imprenditor iali di t ipo "m ordi e fuggi" , a visioni ireniche nelle quali il medesimo sistema 
(sovente cont rapposto agli stat i nazionali e alle met ropoli)  offre invece l'unico spazio disponibile 
in grado di radicare e unire terziar io avanzato e m iglior i condizioni di v ita. 

I n queste condizioni, uno dei m odi per r icost ruire in concreto un aspet to del problem a, 
quello cioè dei cambiament i ist ituzionali che stanno investendo il sistema locale, è offerto 
dall'effet t o di cont rasto generato dal raffronto t ra le implicazioni ist ituzionali dei processi di 
innovazione avvenut i a metà t ra gli anni '50  e '60 e quelle connesse ai processi at tuali.  I n 
breve, il chiaro-scuro t ra come eravam o mezzo secolo fa e come siam o oggi:  un modo di 
procedere che applicato a Bologna, come pot rebbe esserlo a molte alt re realtà di eguale 
dimensione, permet te in effet t i di raccogliere element i significat iv i. 

Da questo, la art icolazione di queste note in t re par t i:  come eravam o, il cambiamento, le 
piste di possibili e ulter ior i approfondiment i. 

è$é Ç�Ê�äQáQá8âLÅ?à�Å$ä.Ê
1.1. I l dualismo delle relazioni cent ro-per ifer ia. Fino alla fine degli anni ’60 l’ordinamento 

vigente, r igidamente accent rato sul piano normat ivo, am minist rat ivo, finanziar io e dei cont rolli,  
nelle realtà più avanzate del cent ro-nord, si t raduceva in un asset to sostanzialmente dualist ico 
(non cent ro-perifer ia, ma il cent ro á la perifer ia)  carat t er izzato da:  

a)  É$á8êFÊ8ë á�ì ãFÆNá8Ë:â5Å2í8ì Ê8ã:áDà á�âaÆ4ì Ç�Å:ë á  t ra Stato cent rale e ent i terr itor iali, dovuta alla presenza 
di un vasto spazio intermedio di fat to disponibile a chi (dei due)  intendesse almeno parzialmente 
at t raversarlo, in ragione di un dato ogget t ivo ( set tor i a lim itata regolazione:  dalle polit iche del Ä�á�ë îXÅ@âAá ,  sanità assistenza,  a quelle t err itor iali e ambientali)  e di uno sogget t ivo ( la mancanza di 
due livelli ist ituzionali dest inat i,  nei decenni successivi, a far sent ire tut t o il loro peso:  la 
Comunità Europea e le regioni) ;  

b)  É$á�ê:Ê8ë ábì ãFÆNá>Ë:âLÅ2í8ì Ê@ã:áUÊ8âAì í�í�Ê�ãFÆ4Å@ë á , t ra com une di medie-grandi dimensioni e le realtà 
circostant i:  quelle ist ituzionali ( lim itate ai comuni immediatamente lim it rofi, agli apparat i 
per ifer ici statali,  a qualche agenzia nazionale)  e quelle pr ivate e socio-econom iche ( imprese, 
ist it ut i di credito, gruppi sociali) .  Sono rar issim i i casi di azioni su scala terr itor iale superiore a 
quella provinciale, per lo più corr ispondent i ad integrazioni set tor iali di t ipo funzionale (opere 
idrauliche, linee di t rasporto locale, ecc.) , e lo stesso può dirsi per i rapport i pubblico-privato. 

Quando, come in alcuni casi già studiat i ( come a Bologna o Milano t ra la metà degli anni 
’50 e la metà degli anni ’60) , si sono create condizioni favorevoli per l’azione di gruppi dir igent i 
locali or ientat i all’innovazione, il m odello dualist ico sot teso all’accent ramento ha f init o per 
cost ituire una importante r isorsa, permet tendo iniziat ive e intervent i il cui processo decisionale è 
r isult ato notevolmente semplificato e, in ogni caso, quasi interamente giocato a livello locale. 

La bassa integrazione ver t icale e orizzontale, in sostanza, di un sistema formalmente 
unitar io ma sostanzialmente dualist ico, e a regolazione pubblicist ica ma per contenut i e ambit i 
lim itat i,  si è r ivelata un importante fat tore di successo perché ha assicurato all’ente locale che 
ne avesse le forze e le dimensioni margini di estesa autonomia sia nella selezione degli 
obbiet t ivi e nel reperimento delle r isorse che nella scelta delle forme e dei procediment i per 
darvi at tuazione. 

1.2. I l caso di Bologna. L' innovazione am minist rat iva nella Bologna dell' inizio degli anni 
'603, di cui si r icost ruiscono due important i episodi di polit ica urbanist ica e infrast rut t urale 
(quart iere Fiera e salvaguardia dell'area collinare) , è ai nost r i f ini part icolarmente emblemat ica. 
Si t rat ta infat t i di processi decisionali su punt i st rategici della vita della cit t à e del suo sviluppo 
che si consumano interam ente a livello locale non solo senza l' intervento del cent ro, ma spesso ä�Å$ë Ë:â5Å$É$Ê  la resistenza di quest 'ult imo, e che raggiungono gli obbiet t ivi prefissat i grazie 
all'azione convergente di un solido sistema polit ico, che assicura (d'intesa con la m inoranza 
consiliare)  il necessario consenso, e di una forte capacità di ut ilizzare in modo inedito gli 
st rument i giur idici,  f inanziari ed amm inist rat iv i allora disponibili ( il PEEP e il parco collinare, in 
un caso, la cost it uzione della Finanziaria Fiere spa, nell'alt ro) . 

                                                
3 Sulla quale si sono previst i due apposit i approfondiment i:  quello di Paolo Fareri e Alessandra Spada, ïm·<·<ðC¾Y²Lñ�» ð�·)µ²)º�º
» ·<» ¼a½ ³ ²<½ » ¾Y²�²Qò ð�Â ðA±<·)²<ó�ô@Á)µ�¶N²a¼A»�Á�³ ´�²)·<» ¼a½ » ¶L» , in term ini di analisi di polit iche pubbliche, e di Alberto Pret i e Cinzia 
Venturali,  õ�µ�·�½ ³ ð�µ�öCµ�³ » ÷ µ�³ » ² ø@¼A·<ð�¹<» ¹)µ�Â Â ²�ö ð�Â » ½ » ¶Y²�²)º
º�» ·<» ¼a½ ³ ²<½ » ¾Y²�·)µA±�Â » ²)·)·<»8ù)ú ,  sul piano storico e con l’esame del dibat t ito 
( r icost ruito sulla stam pa cit tadina dell’epoca e sui verbali del Consiglio comunale)  che accompagnò l'adozione e at tuazione. 
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I l punto da sot tolineare, in sé e per l'analisi che qui si conduce, è il fat to che il sistema 
dualist ico di cui si è det to (cent ro á  perifer ia)  era tut t 'alt ro che sfornito, sul piano giur idico, di 
robust i st rument i di intervento del pr imo sulla seconda. Anzi,  come puntualmente documentano 
i saggi r ichiam at i,  il livello cent rale può intervenire (e di fat to lo fa)  su aspet t i chiave quali quello 
finanziar io ( com missione cent rale per la finanza locale) , del credit o (cassa deposit i e prest it i,  
ist it ut i di credito locali) ,  dei cont rolli am minist rat ivi (giunta provinciale amminist rat iva)  e 
giur isdizionali (Consiglio di Stato, Corte Cost ituzionale) , olt re che naturalmente con lo st rumento 
legislat ivo. Ma, pur con qualche arresto o r itardo, il processo va avant i perché sorret to, in tut t i i 
passaggi chiave, dall'accordo t ra maggioranza e opposizione locali. 

I l che, conferm a alcuni aspet t i e ne illum ina alt r i. 

Conferma che all'epoca il sistema, nei suoi element i cent rali e perifer ici, è a bassa 
interdipendenza e che l'accordo t ra gli at tor i del sist ema polit ico locale per polit iche di sviluppo 
(dove quindi la som ma è, o può r it enersi che sia, posit iva per chi v i par tecipa)  met te fuori gioco 
i sogget t i che operano al cent ro, anche perché detengono solo poteri di t ipo interdit t ivo. 
D'alt ronde l'accordo non è casuale o dovuto solo a circostanze part icolarmente favorevoli,  ma è 
a sua volta espressione di una profonda dist inzione di logiche, prospet t ive e interessi t ra cent ro 
e sistema locale che porta a convergere t ra loro sogget t i per ogni alt ro aspet to in compet izione. 
I n breve, non è solo l'at tesa som ma posit iva del gioco a spingere verso l'accordo, ma la 
convinzione di disporre diret tamente, e dunque in sede locale, di tut t e le r isorse necessar ie per 
darvi seguito senza (significat ive)  interferenze alt rui. 

Ciò che pone in luce, e che permet te qualche messa a punto non scontata né marginale, 
è che tut to ciò è vero per polit iche di sviluppo senza alcun antagonista, almeno a livello locale 
(v. appunto la Fiera, dove i potenziali concorrent i sono alt rove) ,  m a lo è meno quando scelte 
alt ret tanto st rategiche (notare l' importanza, in quest i processi, dei piani e program m i)  
penalizzano in via immediata categorie o at t or i locali.  E' il caso del blocco degli insediament i in 
area collinare, la cui realizzazione è favorita in modo signif icat ivo dalla locale Soprintendenza 
per  la t utela dei beni paesaggist ici e può avvalersi del peso determ inante di vecchie (1939)  e 
nuove (1967) normat ive di salvaguardia. 

Un dato, questo, che dunque corregge almeno per queste ipotesi l'assunto dello scarso 
peso delle r isorse del cent ro per le polit iche locali di innovazione, ma che nello stesso tempo 
conferma l'elemento di fondo da cui siamo part it i,  quello cioè del dualismo cent ro-perifer ia come 
r isorsa:  perché nel pr im o caso non è di ostacolo ad un innovazione che t rova il consenso 
unanime dei sogget t i locali, e perché nel secondo propr io l'alter ità degli interessi tutelat i dal 
cent ro e dall'am minist razione statale cost ituiscono la leva che permet te al Comune di resistere 
alla disordinata espansione di insediament i abit at iv i.  

û é ì ë:Ç)Å$ä�ê:ì Å:äQá�ãFÆYÊ  û é4è$é
Non è diff icile accorgersi,  nel passare ad oggi, quanto queste condizioni siano 

radicalmente mutate e, per cer t i aspet t i, quasi capovolte. 

a)  üFý ì ãFÆYá>Ë:â5Å2í8ì Ê�ã:áhà2á8âaÆ4ì Ç<Å@ë á  è enormemente cresciuta sia lungo la î4ì ë ì þ8âaá  dei poter i 
pubblici, grazie alle ist it uzioni com unitar ie e all’avvio, negli ult im i decenni dello scorso secolo, 
delle regioni a statuto ordinario, sia per il t rasferimento di un numero crescente di regolazioni al 
mercato e alla sua globalizzazione. Si t rat ta, ovviam ente, di fenomeni diversi e solo in parte t ra 
loro correlat i,  ma è indubbio che la loro azione congiunta ha generato due effet t i:  

-  la st ret ta integrazione funzionale t ra livelli di governo locale, nazionale e comunitar io, 
nel senso cioè che non c’è processo di qualche r ilevanza che non veda la partecipazione ÇCÊ8ã@Ë:ì ÿ�ãFÆ4Å , a vario t itolo (at t ivo, consult ivo, di f inanziamento e di cont rollo)  e in t empi diversi 
( iniziat iva, ist rut tor ia, decisione, at tuazione) , di ÆYÿ$ÆYÆNá  le sedi ist it uzionali r icordate;  

-  l’enorme aumento delle forme di regolazione, cui sono state sot t oposte non solo 
mater ie un tempo prive di apposita regolazione (e per questo, in senso pubblicist ico, neppure da 
considerare “materie”  in senso proprio:  v. tutela della salute e dell’ambiente)  ma anche ambit i 
più r ipost i, r iguardant i ad esempio le  forme cont rat tuali delle pubbliche amminist razioni 
(dall’appalto di lavor i pubblici alle forniture e ai servizi) . 

b)  Alt ret tanto esteso, è poi l’incremento della ì ã?ÆNá>Ë:â5Å>í>ì Ê8ãFá Ê�âLì í z Ê8ãFÆ4Å@ë á , dovuto 
principalmente a t re fat tor i:  

-  il pr imo, e probabilmente più importante, è dovuto proprio alla globalizzazione che a 
livello macro, pr ima ancora di t radursi in “pr ivat izzazione”  ( cioè in una nuova relazione con il 
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privato) , si è espressa ed è collaborazione intergovernat iva t ra paesi,  cioè un nuovo modo di 
agire dei poteri pubblici in ragione dell’evidente insufficienza dello stato nazionale;  

-  il secondo è rappresentato dagli effet t i della pr ivat izzazione che in realtà, vista dal lato 
delle ist ituzioni pubbliche, si t raduce in processi estesi di “ consensualizzazione” , vale a dire in 
una t rama di relazioni basate su moduli negoziali e pat t izi t ra pubblica amminist razione e 
imprese 

-  il t erzo infine, part icolarmente evidente nella t rasformazione delle aree verif icatasi a 
livello locale, è cost ituito dal fat t o che la r iorganizzazione dei sistem i sociali e dei processi 
produt t ivi4 tende ad accentuare all’interno e all’esterno dei propri confini,  dinamiche di 
specializzazione funzionale (produt t iva, residenziale, di servizi,  ecc.)  delle proprie aree, con 
inev it abili e fort i squilibr i (qui si colloca la quest ione dei cent r i stor ici,  della dist r ibuzione dei 
servizi, delle aree ad alta densit à abitat iva, dell’inevitabile mobilit à)  coinvolgendo terr itor i ed 
ent i terr itor iali anche non im mediatamente confinant i.  Fat t i,  quest i,  che inev it abilmente 
pongono l’esigenza di un inedito e robusto coordinamento inter- ist ituzionale. 

I n breve:  oggi il governo locale è avvolt o in una f it t a rete di regolazioni,  procedure, 
vincoli e compat ibilit à che condizionano profondamente l’esercizio dei propr i poter i.  Quest i ult im i 
restano, naturalmente, ed anzi si sono largamente accresciut i nel tempo, specie a part ire dagli 
anni ’90:  ma la selezione e soddisfazione della propria “domanda”  passa, almeno per le decisioni 
r ilevant i, sempre meno per i moduli dell’autodeterm inazione e sempre più per quelli della 
cooperazione con alt r i sogget t i pubblici e pr ivat i. L’intuizione dei pat t i terr itor iali,  e delle alt re 
forme negoziali prom osse dal cent ro, muovono appunto propr io da quest i elem ent i. 

I l che ci offre una pr ima importante indicazione:  il grado e le prospet t ive dell’autonomie 
locale, oggi,  vanno esaminat i non tanto in term ini di saldo, più o meno at t ivo, di poteri e 
competenze r iconosciute ai Comuni o alle Prov ince (e, correlat ivamente, sot t rat te ai livelli 
superior i,  statali o regionali) , cioè lungo il t radizionale asse “cent ro-perifer ia” , ma sopratut t o con 
r iguardo alle forme di cooperazione e ai pr incipi che ne ispirano l’esercizio. Anzi, specie per le 
scelt e st rategiche, è proprio questo il ter reno su cui va m isurata la possibilità degli ent i locali di 
decidere del proprio dest ino:  cioè, in breve, la loro autonom ia. 

� é ì äOç�ë ì Ç)Å2í�ì Ê@ã$ì
Le conseguenze delle t rasform azioni di cui si è det to hanno interessato l'intero sistema 

delle ist it uzioni locali segnandone le forme del processo decisionale e innescando due 
dinamiche di segno (solo apparentemente)  opposto:  la cent r ifugazione di funzioni ed apparat i 
al di fuori della t radizionale organizzazione diret t a dell'ente comunale e, in con intensità 
corr ispondente, la concent razione formale di poteri e responsabilit à pubblicist iche in capo agli 
ent i ter r it or iali e segnatamente a sindaci e president i, con profonde conseguenze sulla relat iva 
forma di governo. 

� éNè$é
 processo decisionale �  Gli effet t i diret t i della t rasformazione sul ç�âAÊ@Ç�á����2ÊcÉ$á@Ç<ì �Cì Ê8ã@Å$ë á  

degli ent i t err itor iali,  sono almeno t re:  

a)  intanto, l’effet to combinato dell’aumento della integrazione vert icale ( regolazione)  e 
delle m odalità consensuali con gli at t or i (pubblici e pr ivat i)  operant i in materia aumenta 
significat ivamente il tasso di � á@ÆYÆYÊ8âLì Å$ë ì Æ��kÉ$á�ë ë áDÉ$á@Ç<ì �Cì Ê�ã$ì ,  rendendole più distant i e meno sensibili 
ai problem i generali e di contesto;  

b)  proprio lo sforzo di bilanciare quest i inconvenient i, innestando nei procediment i voci 
diverse r ispet to a quelle degli st ret t i interessat i,  f inisce a sua volta per rendere il processo ç�ì �ë Å@ê:Ê�âLì Ê	� Ê  sia nelle scelt e, che r ichiedono il concorso di numerosi sogget t i, che nella loro 
at t uazione:  una volt a assunta la decisione e definito il proget to, infat t i,  la relat iva messa in 
opera (anche quando operata al di fuori degli apparat i pubblici e del dir it to am m inist rat ivo)  è 
sogget ta a numerosi v incoli generat i da esigenze di garanzia generali ( tutela della concorrenza, 
Via)  e specifiche (normat ive tecniche) ;  

c)  t ut to questo rende il processo decisionale insieme ç�ì � î4â5Å�Ë:ì ë á , perché la sua 
complessità si t raduce in una accresciuta vulnerabilità giur isdizionale, e ç�ì �Jë á8ãFÆYÊ  nei propr i 

                                                
4 Non mi è chiaro se l’aumento del tasso di delocalizzazione in quest i processi (serv izi in rete, telelavoro assistenza a 
distanza, ecc.)  accentui ( come in parte sem bra)  o corregga (com e sarebbe lecito aspet tarsi)  la specializzazione funzionale 
delle aree territoriali.  
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tempi, vale a dire l’esat to cont rario di quanto è r ichiesto dai processi di globalizzazione nei quali 
la forte correlazione t ra variabili complesse in cont inuo m utamento porta alla forzata 
provvisor ietà degli element i presi a r ifer imento e alla necessità di scegliere t ra processi ad 
at t uazione im mediata ( il che cont rasta con la natura st rategica delle decisioni di cui si discute)  e 
processi a forte capacit à di var iazione e adat tamento ( il che confligge invece con le esigenze di 
certezza giur idica e con l’affidamento dei singoli at tor i, olt re che con quelle più generali d i 
provvista e mantenimento del consenso) . 

Se questo è vero, si comprende meglio la tendenza degli ult im i anni ad assicurare al 
sistema polit ico locale condizioni di stabilit à ben più ampie di quanto godesse in passato 
(elezione diret t a del sindaco, forma di governo comunale)  ma, nello stesso tempo, è anche 
evidente che le difficoltà incont rate dagli ent i locali sono da r ifer ire proprio alla profonda 
t rasformazione dei processi decisionali a cui par tecipano e a cui difficilmente pot ranno fare 
fronte senza un profondo r ipensamento del proprio modo di essere. 

� é û é
organizzazione. I n parallelo a quanto appena visto,  il comune ha assist ito ad una 

formidabile opera di r iallocazione di poteri decisionali e di at t ività di gest ione verificatesi in 
tempi, modi e set tor i diversi ma con un t rat t o com une:  la fuor iuscita di tali poteri e at t ività dalle 
sedi polit ico-am m inist rat ive alle quali erano t radizionalmente aff idate (e sulle quali, si not i, resta 
quasi intat ta la responsabilità finale)   a vantaggio di alt re sedi o sogget t i, alcuni dei quali 
addir it tura esterni al circuito dei poteri pubblici. 

I l pr imo esempio è rappresentato dalla generalizzata e net ta  separazione dei livelli 
polit ici dagli apparat i e dal deferimento a quest i ult im i (e più precisamente, alla dir igenza 
am m inist rat iva)  della quasi totalità dei poteri di amm inist razione at t iva. 

I l  secondo è cost ituito dal diffondersi, f ino a divenire l’asse portante delle polit iche di 
set tore più innovat ive, di modelli di cont rat t ualizzazione, e cioè di amm inist razione negoziale 
che con forme pat t izie giunge alla definizione delle polit iche pubbliche per le imprese 
(program mazione negoziata) , in materia di sviluppo economico,  delle scelte e della at t uazione 
degli intervent i in materia di governo del t err itor io ( convenzioni urbanist iche)  e di infrast rut ture, 
ecc.. 

I l terzo esempio, più operat ivo ma anche più capillarmente dif fuso, r iguarda tut to il 
versante delle esternalizzazioni (affidamento a terzi di compit i della am minist razione:  
propriamente, Ç�Ê�ã?Æ4â5Å:ÇCÆ4ì ã@Ë Ê@ÿ$Æ )  e dell’acquisto all’esterno di prestazioni st rumentali per il 
funzionamento degli apparat i e delle ist ituzioni locali (propriamente, Ê@ÿ$Æ��2Ê@ÿ@âaÇ<ì ã$Ë ) .  

Non basta.  Forme ancora più marcate di autonomizzazione di segment i del potere locale 
r ispet to alle sedi ist ituzionali degli ent i terr itor iali sono r iscont rabili nelle dinam iche che hanno 
interessato inter i macro apparat i operant i in set tor i decisiv i della società locale, restando 
ininfluente il mantenimento della propria natura formalmente pubblicist ica (ASL)  o le 
t rasformazioni connesse a processi di pr ivat izzazione (v. ente Fiera) . 

I l caso più eclatante, in ogni caso, è cost ituito dalle ex m unicipalizzate per la gest ione di 
tut t i i più r ilevant i serv izi pubblici locali,  passate in rapida  sequenza dalla condizione di organi 
(sia pure � ÿ$ì
ËFá8ãFá8âLì � )  del comune a ent i st rumentali,  poi a società a capitale pubblico, poi a 
società m iste con la presenza anche di pr ivat i per giungere, inf ine, all'approdo della quotazione 
in borsa.  

La sequenza giur idica rappresenta degnamente il processo di affrancamento sostanziale 
di queste società (che hanno generato a loro volta una m ir iade di partecipate)  cui st iam o 
assistendo ed è anzi singolare come nella maggior  parte dei casi,  e comunque in quelli d i 
par t icolare r ilievo (per Bologna, la nascita di Hera, ad esempio) 5 sembri sot t ovalutato il r ischio 
della marginalizzazione degli ent i locali sia per il peso (non solo economico)  del nuovo sogget to 
e la complessità delle iniziat ive poste in essere, sia per la molt itudine (e dunque la tendenziale 
debolezza)  degli ent i locali rappresentat i nelle assemblee societarie, sia infine per gli ulter ior i 
condizionament i che quest i ult im i conosceranno dalla quotazione in borsa della società, perché 

                                                
5 Hera è una società nata dalla fusione di 11 aziende di serv izi pubblici operant i in Em ilia-Romagna, che prevede per 
quest 'anno di raggiungere un fat turato di olt re 1,1 m iliardi di Euro, con circa 4.500 dipendent i e un piano quinquennale di 
invest im ent i di 500 milioni di Euro.  La capofila della rete cost ituita a seguito dell' integrazione delle municipalizzate dell'area 
rom agnola è SEABO S.p.A. nata nel 1997 dall'unione della municipalizzata Am iu e dell'azienda consorziale Acoser. Hera 
opera nella produzione e dist ribuzione di energia elet t r ica, con la partecipazione alla gara per l'assegnazione della terza 
Genco Enel, nell'approvvigionam ento e vendita di gas, con la presenza nella realizzazione del gasdot to che dall'Algeria 
raggiungerà il resto d'I talia, e nella fornitura di serv izi locali quali la potabilizzazione e la depurazione delle acque, la 
dist ribuzione del gas m etano, il t eleriscaldam ento, la raccolta e lo smalt im ento dei rifiut i,  l' illuminazione pubblica e l' igiene 
am bientale. 
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le aspet tat ive e le esigenze del mercato f iniranno per rappresentare alt ret tant i lim it i cui r ifer ire 
l’accet tabilità o meno delle domande espresse dalle collet t iv it à locali e dalle r ispet t ive ist it uzioni 
terr it or iali. 

3.3. forma di governo e sistema polit ico locale. La t erza diret t r ice di t rasform azione del 
potere locale è cost ituita dalla st raordinar ia concent razione dei poteri î4Ê8âAä�Å$ë ì  e delle 
responsabilità ist ituzionali in sedi r ist ret te e in part icolare sui sindaci. Anche per questo aspet to 
il comune di oggi assom iglia ben poco a quello consegnatoci dalla t radizione e comunque 
esistente fino alla f ine degli anni ’80. Le dinamiche che hanno portato a questa condensazione 
sono principalmente t re:  

-  quella lungo l’asse cent ro-perifer ia. I  t rasferiment i delle leggi Bassanini infat t i, e più 
ancora l’at tuale t it olo V, implicano lo spostamento sugli ent i terr itor iali e in part icolare sui 
comuni di una massa ingente di compit i dei quali non è ancora acquisita la consapevolezza 
perché segnano sostanzialmente la f ine, se non per aspet t i specif ici, dello Stato come 
am m inist razione;  

-  quella del pr iv ilegio dell’autonomia terr it or iale su quelle funzionali. I l secondo segno 
del processo di concent razione di poteri sugli ent i locali è cost ituito dall’obiet t ivo r ischio di 
indebolimento di alt r i segment i del pubblico operante a livello locale in parte già avvenuto ( v. 
prefet t o e amm inist razione perifer ica dello Stato) , in parte in at to (Fondazioni ex-bancar ie) , in 
par te ancora probabile vuoi per la mancata o debole t utela delle autonomie funzionali ( ist itut i 
scolast ici,  camere di commercio)  imputabile al nuovo t itolo V, vuoi per dinam iche interne ( il 
prevedibile indebolimento delle Università, specie medio-piccole, in ragione della crescente 
scarsità di mezzi è da met tere in conto) ;  

-  quella della forma di governo presidenziale o del sindaco. La terza direzione lungo la 
quale si è sviluppato il processo di concent razione è il t rasferimento formale o sostanziale ( in 
ragione della elezione diret ta int rodot ta nel 1993)  dei poteri più r ilevant i dai consigli al sindaco o 
al presidente.  

Dunque, più poteri dal cent ro, più poteri dal restante  tessuto pubblico e più 
concent razione degli stessi sui president i e sui sindaci:  dinam iche che t rovano significat iv i 
r iscont r i anche nelle macro aziende pubbliche ( ruolo del diret tore generale nelle ASL o 
dell’am minist ratore delegato nelle spa a capitale pubblico)  e che certo pongono seri problem i in 
sé e per il fat to che a questo forte processo di valor izzazione dell’esecut ivo e delle sedi 
monocrat iche non corr isponde affat to uno sforzo di bilanciamento e di equilibr io del restante 
tessuto ist it uzionale.  

Anzi:  molt i fat tor i,  t ra i quali in part icolare l’ev idente perdita di peso dei part it i polit ici, la 
fragilit à dei ä.á�É$ì Å  e dell’opinione pubblica locale, cui va aggiunta la sostanziale mancanza di 
tutela giur isdizionale dovuta alla lentezza della giust izia, rendono ancora più grave e serio il 
problema. 


?é ç�á8â�ç�âAÊ�� á>Ë�ÿ�ì âAá  

Se le cose stanno anche solo in parte nel senso che si è fin ad ora delineato, è chiaro 
che il discorso r ichiede un livello di elaborazione assai più elevato di quello, del tut t o parziale, di 
cui sin qui si è potuto disporre. 

Tra le tante possibili direzioni,  m i pare che si possano indicare almeno queste linee di 
r icerca:  

4.1. ampliare il fuoco dell'indagine. I l passaggio dal sistema dualist ico a quello integrato, 
se è chiaramente leggibile sul t erreno ist ituzionale, alt ret tanto probabilm ente non ha in 
quest'ult imo (o solo in quest'ult imo)  la sua spiegazione fondante. I mmaginiamo ad esempio, 
seguendo una suggest ione offertaci in proposito da Sabino Cassese scorrendo queste pagine, 
che la chiave del cam biamento intervenuto possa t rovarsi nel peso e nel reciproco 
condizionamento di f inanza, ist it uzioni e polit ica,  nel senso cioè che fino a quando la finanza e la 
una parte significat iva della polit ica ( la scelta dei candidat i)  erano decisi al cent ro, il sistema 
stava in equilibr io poggiando sul modello dualist ico che si è descr it to, ment re oggi che queste 
due dimensioni sono r imesse alla perifer ia, prevale il nuovo asset to funzionale di t ipo integrato.  

E' solo un'ipotesi,  naturalmente, ma ha comunque il mer ito di porre in ev idenza che il 
discorso condot to solo sul piano ist ituzionale ha il vantaggio di sot tolineare con chiarezza le 
t rasformazioni prodot tesi in quest'ult im o e il lim ite di non cogliere dinam iche su alt r i t erreni 
confinant i che pot rebbero essere significat ive per r icost ruire il nost ro. I n breve:  se l'ipotesi fosse 
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fondata, l’analisi dovrebbe allora necessar iamente estendersi dalle ist ituzioni alla polit ica e alla 
f inanza, alt ret tanto determ inant i per la r idefinizione aggiornata delle relazioni (non più del 
cent ro-perifer ia ma)  della rete. 

4.2. r ipensare la veste ist ituzionale. La seconda direzione di lavoro r iguarda 
diret tamente il terreno ist ituzionale e assume un carat tere più prescrit t ivo. Come si è visto, 
l'ordinamento vigente appare significat ivamente fuor i asse r ispet to alle dinamiche che si sono 
osservate e r ichiede dunque un consapevole e incisivo aggiornamento.  

Nel far lo, si impone una avver tenza, quella cioè di evit are di passare in blocco dalla 
t radizionale dimensione autoritat iva e unilaterale delle potestà pubbliche all'est remo opposto del 
pan-cont rat tualismo e della sola amminist razione negoziale. E' da considerare, infat t i, che 
quest 'ult ima è cer to r iconoscibile e probabilmente prevalente nella c.d. am minist razione di 
erogazione o di prestazione, m a è tut tora m inorit ar ia nell'area della regolazione e del tut to 
assente nel cuore dell'am minist razione,  quella c.d. di ç�ÿ@ì ����Å$ãFÇ<á  (giust izia, difesa, finanze e 
t r ibut i,  esteri, ecc.) .  

Non si deve poi t rascurare che proprio le part i esposte a crescente cont rat tualizzazione o 
cooperazione presuppongono, per esser lo, un insiem e di element i prestabilit i in via autor itat iva 
e comunque necessar i e pregiudiziali r ispet to alle successive forme di negoziazione, da 
intendere nello stesso tempo come quadro di r ifer imento per l'operato degli at tor i pubblici e 
pr ivat i e lim it i insuperabili alla diversificazione, o alla vera e propr ia diseguaglianza, che 
cost ituisce un inelim inabile corollar io della autonomia. 

I n breve, le dinamiche che hanno invest ito il t err itor io, la sua t rasformazione e il suo 
sviluppo, r ichiedono cer to ËFÊFà á8âLã@Å$ãFÇ�á  in m isura crescente ma non possono prescindere da una 
base ineliminabile di ËFÊFà á8âAã$äQá@ãFÆ . 

Quest 'ult imo r ileva, ai nost r i f ini,  per t re ordini di fat tor i che è bene brevemente 
r ichiamare:  

-  alcuni sono aspet t i fondant i del tessuto ist ituzionale, come le responsabilità polit ico-
am m inist rat ive o il sistema elet torale, i saperi e la memor ia delle burocrazie professionali,  le 
relazioni connesse all' imposizione f iscale e al finanziamento pubblico;  

-  vengono poi i beni o gli interessi di par t icolare r ilievo sot t rat t i alla cont rat tazione o 
perché a pr ior i indisponibili ( come quelli ogget to di part icolare tutela cost ituzionale quali 
l'ambiente, i beni cult urali,  la salute, l'ordine pubblico, ecc.) , per i quali la diversificazione non è 
am messa o lo è ent ro lim it i assai r idot t i6,  o perché considerat i di volta in volt a st rategici in base 
all' indir izzo polit ico e alle scelte program mator ie del sogget to che ha voce in capitolo 
(normalmente, in base al nuovo t itolo V Cost ., la regione) ;  

-  vi sono poi gli "a pr ior i" r iconducibili allo stesso privato, come prerequisit i di 
affidamento da parte di quest 'ult im o, e che si t raducono nella necessità di r ifer iment i stabili cui 
or ientare le scelte di invest imento nei rapport i con il set tore pubblico, specie nelle forme di più 
st ret t a cooperazione (società m iste, ecc.)  con la p.a. Si t rat ta di element i che derivano dalla 
Comunità Europea, dal m ercato, e più in generale dal sistema delle regole (gli at tor i, i lim it i 
della autonomia, la tutela, le forme cont rat t uali) . 

Dunque, il carat tere processuale e cooperat ivo della messa a punt o e della at tuazione 
delle polit iche di set tore non solo non è cont raddet to ma presuppone fort i element i di 
government . I l problema, sem mai, è dest inato a porsi nelle aree di confine, che porranno 
delicat i problem i ì ã?ÆNá8âLã$ì al quadro di r ifer imento per la dif ficile coabitazione che pot rà darsi t ra i 
vincoli di natura pubblicist ica e quelli determ inat i dal mercato7.  

Det to questo, è innegabile che si t rat ta di esplorare le forme e le modalità con cui 
assicurare il dovuto sostegno alla am minist razione negoziale, il cui funzionam ento è a t ut t 'oggi 
ret to da principi  non sem pre e non pienamente ident if icat i.  I l che non significa, è bene chiar ir lo 
subito, r icorrere all'ennesima proget tazione di nuove norme ( spesso già esistent i,  e dunque non 
nuove, e com unque non r isolut ive)  ma a comportament i,  soluzioni (anche organizzat ive)  e 
prat iche di varia natura. 

Lim itandoci anche in questo caso a qualche indicazione, quest i aspet t i ruotano intorno 
ad alcuni problem i cent rali quali la necessità di recuperare (per quanto possibile)  il carat tere di 

                                                
6 I l profilo più significat ivo del  recente ddl cost ituzionale sulla c.d. "devolut ion" (AS 1187)  è il fat to di incidere esat tam ente 
su quest i profili,  aum entando la possibilità di regim i dif ferenziat i rispet to all'ordinam ento v igente. 
7 E' il caso delle società a capitale pubblico di gest ione dei serv izi pubblici locali quotate in borsa. 
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generalità alle dinam iche tendenzialmente set tor iali della negoziazione, e sopratut to come 
provvedervi quando ciò che ne è stato il t radizionale t erm ine di r ifer imento, vale a dire la 
relazione con il t err itor io, tende a relat ivizzarsi.  

 Emerge inolt re un evidente esigenza di r iequilibr io all' interno della negoziazione per la 
non episodica asim met r ia t ra for t i interessi di set tore (at t rezzat i,  professionalmente assist it i,  
informat i)  e deboli interessi generali,  in condizioni spesso di evidente infer ior ità8 e per la 
necessità di radicare fortemente l' intero rapporto a principi generali quali le clausole di buona 
fede (e la tutela affidamento)  da intendere, come la migliore dot t r ina insegna, a protezione sia 
del pr ivato che del pubblico. 

Si t rat ta infine di poter contare, insieme, sul buon funzionamento di ist itut i già present i 
nel nost ro ordinamento ma raramente collegat i a queste temat iche ( come quelli in tema di 
pubblicità e di circolazione dat i) ,  su forme più efficaci di tutela di quella (non)  assicurata delle 
ordinar ie sedi giur isdizionali civ ili e am minist rat ive (v . forme di conciliazione prevent ive alla lit e, 
o arbit rali, successive a quest 'ult ima)  e probabilmente anche sul sostegno di professionalit à ad 
hoc, come i " tecnici di processo" cui di recente ha operato r ifer imento Luigi Bobbio. 

�Fé ì ë$âaÿ@Ê8ë ÊQÉ$á>Ë:ë ì:á�ãFÆ4ìFÆYá8âLâLì ÆNÊ>âLì Å$ë ìFÆNâ5Å�Cì �2ÆNá8ä.ì$ë Ê@Ç)Å$ë ì:á�âAá@Æ4ì
Ma vi è un piano ancora più profondo che emerge con chiarezza da quanto si è 

osservato e che mer ita una apposit a r if lessione:  si t rat ta dell'ambivalenza del ruolo stesso 
dell'ente locale in rapporto al proprio terr itor io e alla propria comunità. 

Seguendo, con Giuseppe Demat teis cui vanno r ifer ite le indicazioni che seguono,  
Claude Raffest in e alt r i studiosi di geografia econom ica, sembra conveniente dist inguere due 
forme di terr itor ialità:  una negat iva, che consiste nel potere di escludere alt r i sogget t i dal 
cont rollo di uno spazio geografico confinato  e un’alt ra posit iva, che consiste nel produrre 
valore (sociale, culturale, ambientale, economico)  a part ire dalle r isorse potenziali specifiche di 
un terr itor io, mediante interazioni sinergiche dei sogget t i locali t ra loro e con sogget t i 
sovralocali.  Questa seconda forma di terr itor ialità è quindi il fondamento dell’autonom ia, 
dell’autorganizzazione e dell’innovazione locale. 

Nella terr itor ialità negat iva il livello locale è originar iamente cost itut ivo (v. terr it or ialità 
animale) , ma con l’afferm arsi di organizzazioni polit iche sovralocali ( stat i, imperi ecc.) ,  diventa 
secondario. I n quella posit iva invece i sistem i socio- terr itor iali locali  cont inuano a svolgere un 
ruolo determinante  per la r iproduzione e lo sviluppo delle formazioni sociali e polit iche che si 
sono venute formando alle scale t err itor iali superior i. Lo stesso r iconoscimento di autonomie 
locali (e quindi  di una qualche terr it or ialità negat iva agli ent i pubblici terr it or iali di questo 
livello)  sembra essere storicamente correlato con l’esigenza di un eff icace espletamento della 
terr it or ialità posit iva. I n ogni caso, il cont rollo di quest ’ult ima e dei suoi prodot t i,   f in alla 
seconda metà del secolo scorso dipendeva dal grado di cont rollo effet t ivo del terr itor io da parte 
dello stato, cioè dal pieno esercizio della terr it or ialità negat iva.  

Questa corr ispondenza è venuta gradualmente m eno con la globalizzazione. Com’è 
noto, oggi at tor i globali pr ivat i e pubblici sovra-statali possono interagire diret tamente con il 
livello locale e quindi intervenire nei processi di terr itor ialità posit iva eludendo  largamente il 
cont rollo terr itor iale statale. I n questo processo i livelli decisiv i diventano quello globale e 
quello locale. Quest ’ult im o conserva una certa aut onom ia solo se produt tore e detentore di 
“vantaggi compet it iv i”  che interessano gli at tor i econom ici globali. 

I l r isultato è una fram mentazione del terr itor io in tant i sistem i locali e quindi 
l’allentamento delle relazioni di prossim ità geografica t ra i luoghi, su cui si fondava la gerarchia 
polit ico-am minist rat iva t radizionale. I nfat t i ogni sistema locale ( cit t à, dist ret to indust r iale ecc)  
si configura oggi come un potenziale  at tore collet t ivo in grado di interagire, di fat t o o di dir it to, 
diret tamente con le ret i globali. Da esse r iceve informazioni,  invest iment i e input   di materia ed 
energia, ment re in esse im met te i valor i prodot t i a part ire dalle specifiche r isorse del suo m ilieu 
locale. I n t al modo ogni sistema locale tende oggi a seguire cammini di sviluppo suoi propr i,  
che il più delle volte lo allontanano dalle precedent i solidarietà con i terr it or i cont igui. La 
geografia umana, da disegno cont inuo e spazialmente signif icat ivo si sta t rasformando ora in 
un mosaico apparentemente incomprensibile, perché ciò che è sim ile non è più cont iguo, 

                                                
8 Non solo t ra pubblico e privato o t ra generali e set toriali,  ma anche t ra ent i pubblici ( si pensi ad esem pio ai rapport i t ra 
com une m et ropolitano e com uni lim it rofi di ridot ta dimensione) . 
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ment re l’aff inità dei luoghi si realizza  at t raverso relazioni di lunga distanza, in uno spazio 
iperconnesso di ret i globali,   i cui nodi sono appunto i sistem i terr itor iali locali.  

Poiché le ret i globali e la t err itor ialità posit iva locale hanno oggi un ruolo st rategico, le 
organizzazioni polit iche sovralocali che vogliono in qualche modo cont rollare, o almeno 
indir izzare e coordinare i processi di sviluppo, devono intervenire come partner  di at tor i 
st rategici che si situano  al livello globale e a quello locale. Perciò, si stanno affermando nella 
Ue prat iche di ËFÊFà á8âLã@Å$ãFÇCá  mult iscalare, che si presentano come st rument i flessibili per la 
r icomposizione, alle diverse scale terr it or iali, di logiche set tor iali e di interessi part icolar i. 

Terr itor io e globalizzazione sono dunque già profondamente int recciat i:  se, per tornare 
alle alt ernat ive r ichiamate all'inizio di queste pagine, si produrranno gli effet t i desert if icant i 
generat i da prat iche di estesa delocalizzazione imposte dal mercato o avremo, al cont rario, una 
vir tuosa interdipendenza t ra produzioni im materiali,  terziar io avanzato e m iglior i condizioni di 
vita dipenderà non poco dalla consapevolezza della posta in gioco e dalla capacità di intervento 
delle ist ituzioni e degli at t or i locali. 
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Franco Car inci 

1. Ho ascoltato con molto interesse e con leggera sorpresa le splendide lezioni tenute 
dalle nost re t re professoresse, che hanno r ivelato ciò che in genere at t r ibuisco al genere 
maschile e, cioè, una st raordinar ia capacità sistemat ica. Mi ha colpit o il r ichiamo dell’esperienza 
di Tagore;  che m i era ignota:  dato lo spessore del personaggio, penso che avesse il suo buon 
mot ivo a pr iv ilegiare una formazione elitar ia. Ma r icordo che Amartya Sen, passato per 
Università americane ed europee, in un suo libro, forse il più famoso,  “ �2ÈFá��
á:à2á8ë ÊCç�ä.á8ãFÆ�Å��� âAá@á�É$Ê�ä ” ,  si chiedeva come mai l’I ndia non avesse avuto lo st raordinar io sviluppo che ha 
carat ter izzato la Cina, il sud Corea e Taiwan, r iconducendo questo fat to alla mancanza di una 
polit ica delle r isorse umane non elit ar ia, eredit à dell’inf luenza inglese. Non ci sarebbe stata, 
dunque, la paziente  cost ruzione e dif fusione di quella cultura che Tagore et ichet ta cr it icamente 
come “mediocre” . L’ ÅFÿ�âaá>Åsä.á�É@ì Ê@Ç<âAì ÆXÅ�� era pregiata già nell’ant ichità;  ma recuperata in una 
dimensione non individuale, bensì collet t iva, cioè di una cultura media e standardizzata, gioca 
una parte important issima nel decollo e nell’assestamento socio-econom ico di un Paese:  da un 
lato, cost it uisce un elemento di omogeneità e di ident ità nazionale, dall’alt ro r iesce funzionale 
ad uno sviluppo che ha bisogno di una manodopera uniforme e fungibile. 

Det to questo m i r icollego ad un alt ro discorso, quello del dir it to. I l caos è stato per  
molt issime civiltà e religioni il ç�âLì ÿ	� assoluto  -  pur  se a me r icorda, piut tosto, il nome della 
località dove è nato e v issuto a lungo il m io autore preferito, Pirandello, sperduta e bruciata dal 
vento dell’Afr ica. I l caos è quel che viene prima dell’ordine, di un ordine fat t o da Dio, comunque 
venga chiamat o, e t ramandato dalle religioni;  buon secondo, segue l’ordine cost ruito dagli 
uom ini, cioè il dir it to:  esso si è reso via via  più autonomo dal div ino, quale espresso nella 
variante prim it iva di un decalogo r ivelato, o in quella moderna di un dir it to naturale est raibile 
da una ragione metastor ica;  e si è reso via via più democrat ico, finendo per t rovare la sua 
fonte prima e privilegiata nella stessa “ sovranità popolare” .  

Cer to, il processo di form azione del dir it t o non è affat to semplice, pure in un sistem a 
fondato sul pr imato di un Parlamento elet to, perché una cosa è la legge e una cosa è il dir it to, 
quel che  usiamo chiamare dir it to vivente, frut to di un intergioco fra m olt i co-protagonist i:  
Parlamento,  Corte Cost it uzionale, Magist ratura, potere amminist rat ivo,  studiosi,  operatori 
giur idici,  dest inatari ed utent i.  Non sono  co-protagonist i post i sullo stesso piano formale e 
informale, perché la Carta cost ituzionale ha certo una legit t imazione più forte della legge, ma 
sarebbe bene lasciar alla Corte Cost it uzionale la decisione senza t irar cont inuamente il 
Presidente della Repubblica per la giacca, onde vi si sost it uisca in maniera del tut to impropria;  
e, a sua volta, la legge ha sicuramente una legit t imazione più forte della giur isprudenza, e 
sarebbe bene consigliare alla Magist ratura di mantenersi all’interno della più o meno ampia 
forcella interpretat iva pref issata dal Parlamento.  

2. Nel corso della m ia, ormai, lunga carr iera universitar ia, ho insegnato all’I st it uto 
Superiore di Scienze Sociali di Trento, alla Facoltà di Econom ia dell’Università di Urbino e alla 
Facolt à di Scienze Polit iche dell’Universit à di Bologna,  pr im a di acquart ierarm i presso la Facoltà 
di Giur isprudenza dell ý �
ë äQÅ��vÅ:ÆNá8â é Ho così avuto occasione  di lavorare, a lungo, fianco a fianco 
di economist i,  sociologi, ant ropologi,  psicologi, politologi e chi più ne ha più ne met ta, 
circondato sempre da una leggera ma percepibile dif fidenza intessuta con una sot t ile invidia:  
non era solo una prim ogenitura di potere accadem ico at t r ibuito, non senza ragione, ai giur ist i,  
padrini concorsuali di quasi tut t i i pr im i professor i delle alt re scienze umane non let terarie;  ma 
anche, soprat tut to, una primazia di ogget to di studio e di metodo di lavoro, ent rambi collaudat i 
nel corso di più di un m illennio. Non per nulla in un recente f ilm  amer icano diffuso in I talia col 
t itolo de “ ü:ý Å�à�à2Ê@Ç)Å:ÆNÊQÉ$á�ë:É@ì Å?à Ê�ë Ê ” , il demonio sceglie di incarnarsi nel t itolare di un grosso ufficio 
legale, adducendo a m ot ivo proprio il fat to che il dir it t o cost ituisce il crocevia di ogni potere. 

C’è un prezzo per questo t ut t ’alt ro che indifferente. Al giur ista si chiedono sempre 
certezze che, come ho avuto occasione di dirvi,  certo confermando le vost re personali 
esper ienze, non sempre egli è in grado di fornire, proprio per il carat tere composit o e dialet t ico 
del dir it to in divenire. Tant ’è che al fruitore proteso verso un responso chiaro e net to, 
echeggiante l’evangelico sì sì/ no no, l’avvocato cont rappone un classico nì:  la legge ÆNÊ@Æ  dice 
questo, ment re la legge ÆNÊ$Æ + 1 dice quest ’alt ro, ma poi bisogna tener conto che la 
giur isprudenza colt iva in proposit o un indir izzo maggioritar io A e uno m inor itar io B, ecc. ecc. 
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Lo studioso, però, vola un po’ più in alto non t rat tando il caso concreto, gravido di 
aspet t i peculiar i, ma cercando di indiv iduare e seguire il corso della corrente principale. E questo 
io farò cercando di rest ituirv i alcuni punt i ferm i. Per cominciare c’è da tener conto di un dato 
ben noto che, cioè, il nost ro ordinamento è stato carat ter izzato da una  concezione m onist ica 
della pubblica am m inist razione:  questa era ed è r imasta per antonomasia l’am minist razione 
statale, in forza di una scelta or iginar ia fat ta propria dallo stesso personale degli ent i locali,  per 
non condiv idere la disciplina pubblicist ica degli statali e mantenere quella pr ivat ist ica. Scelt a, 
questa, consolidatasi nella Carta Cost it uzionale, e definit ivamente consacrata in quel t esto unico 
sull'impiego statale, visto e vissuto come testo unico sull’intero impiego pubblico. La concezione 
monist ica non è stata messa in discussione né dalla legge quadro del 1983, né dalla legge 
delega n. 421/ 1992:  tant ’è che la versione or iginaria del decreto n. 29/ 1993, uscito dalla pr ima 
decretazione delegata r isulta modellata sull’am m inist razione statale. A seguito di una cr it ica 
avanzata non solo dagli studiosi, ma anche dai polit ici, la legge delega n. 59/ 1997 fece da 
bat t ist rada alla seconda decretazione delegata più consapevole ed aperta con r iguardo ad una 
visione pluralista, cioè tale per  cui il sostant ivo “am m inist razione”  potesse accompagnarsi a più 
di un agget t ivo, statale, provinciale, comunale, universitar ia, ecc. 

I n tale direzione sembrano agire due recent i r iform e, cost it uzionale e, r ispet t ivamente, 
ordinar ia. La legge cost ituzionale n. 3/ 2001 è venuta a r iscr ivere il Titolo V r idisegnando, nel 
contesto di una Repubblica unit ar ia, ruoli e compit i dei vari protagonist i cost it uzionali:  Stato, 
Regioni,  Province, Cit t à met ropolitane e Com uni, dotandoli di autonome ident it à, fornendoli di 
poteri legislat iv i ed am m inist rat ivi, essi hanno acquisit o carat ter i differenziali ben net t i e 
spiccat i,  sì da non poter essere confusi e assorbit i in una realtà univoca,  ma da dar vit a ad una 
t ipologia m olteplice e variegata.  

D’alt ronde, l’ar t . 117, com ma secondo, Cost . r iserva alla legislazione esclusiva dello 
Stato solo l’«ordinamento e organizzazione am minist rat iva dello Stato e degli ent i pubblici 
nazionali» ( let t . g) ;  e se è vero che sempre a questa competenza esclusiva r invia per la 
«legislazione elet torale, organi di governo e funzioni elet torali di Comuni,  Province e cit tà 
met ropolitane» ( let t .  p) , è anche vero che al suo comma set t imo recita «i Comuni, le Province e 
le Cit t à met ropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione e 
dello svolgimento delle funzioni loro at t r ibuit e». Una volta che il discorso passi alle Regioni, la 
cosa è ancora più chiara, perché, ai sensi dell’art .  117 Cost .,  com mi quarto e sesto, queste 
hanno competenza legislat iva e regolamentare sull’ordinamento e organizzazione 
am m inist rat iva loro e degli ent i pubblici regionali.  

L’alt ra r iforma è data dalla l. n. 145/ 2002, che sembra non essere consapevole della già 
avvenuta r iscr it tura del Titolo V della Cost ituzione;  sembra, perché non la cit a, ma, in realt à, 
viene a dare per cosa orm ai scontata l’inev itabile separazione fra amm inist razioni statali e non 
statali con r iguardo a quel che ne rappresenta la proiezione più r ilevante, cioè la dir igenza. 
I nsom ma, l’importante è t enere sulla linea del Piave le amm inist razioni statali, specie 
m inister iali,  cercando di rest ituir le a quella provincia del dir it to amm inist rat ivo saldamente 
presidiata in ult ima istanza dai Consiglier i di Stato, nei loro molteplici ruoli,  “ ufficiali”  di redat tor i 
di pareri e di estensor i di sentenze, nonché uff iciosi di Capi Gabinet to, Capi Uffici legislat iv i,  
President i e component i di Comm issioni m inister iali.  Tant ’è che, seppur, ancora oggi, la nuova 
disciplina della dir igenza ha di per sé la stessa portata che aveva prim a, cioè di norma 
vincolante per le amminist razioni statali e di norma referente cui adeguarsi per le 
am m inist razioni non statali, tut tavia essa r isulta essenzialmente cost ruita su una r iv italizzata 
concezione monist ica. Non v’è dubbio che sia le amm inist razioni statali, âAá@ÇCÆ4ì ÿ	� ,  i m inister i,  sia 
le regioni, sia le autonomie locali hanno in comune la “dipendenza”  da vert ici polit ici responsabili 
nei confront i di organi elet t ivi:  quindi,  in ult ima istanza, t rovano come loro com mit tente/ utente 
il cit tadino. I l che rende molto diff icile e complicato il rapporto fra apparat i e ver t ici polit ici,  
sempre, ma, in part icolare, una volta che tali vert ici siano designat i da Parlament i o Consigli 
elet t i col maggior itar io. Da un lato, Governi,  President i, Sindaci,  r ivendicano per loro una piena 
capacità di realizzare il programma elet torale sulla cui base hanno vinto, contando all’uopo su 
apparat i leali ed espert i;  dall’alt ro, gli apparat i r ivendicano per sé una larga autonom ia, garanzia 
di imparzialit à e buon andamento. Se questo è sempre vero, non vi è dubbio che si presenta in 
termini più pressant i propr io a livello decent rato, laddove il rapporto fra governant i e governat i 
è più diret to e st ret to;  e tende ad esprimersi pr incipalmente, se non esclusivamente, in t erm ini 
di serv izi promessi ed effet t ivamente elargit i;  sicché proprio qui, agli apparat i, è inevitabile 
chiedere meno imparzialit à, nel senso di un r igoroso r ispet to di procedure e forme, e più buon 
andamento, nel senso di un m iglior rapporto in term ini di eff icienza e di eff icacia. 
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E vale la pena r icordare che la giur isprudenza cost it uzionale ha giust ificato la c.d. 
pr ivat izzazione, addir it t ura con r iguardo alla stessa dir igenza m inister iale, pr im a non generale, 
poi anche generale ( âAá$ÇCÆ4ì ÿ	� , oggi,  “ responsabile di uffici di direzione non generale”  e, 
r ispet t ivamente, “generale” )  proprio facendo fare al cr iter io del buon andamento aggio su 
quello della imparzialità. Ma, comunque, r ipeto, se pur questo vale a Roma come in perifer ia, è 
proprio in perifer ia che acquisisce un valore irr inunciabile.  

3. I l problema ist ituzionale per eccellenza è quello della legit t imazione, che, in un 
regime dem ocrat ico, v iene data dal popolo t ram ite un libero voto:  quello di invest itura, sulla 
base di un program ma, quello di reinvest itura o disinvest it ura, sulla base di un giudizio posit ivo 
o negat ivo sul bilancio finale. Naturalmente questo è un quadro semplificato del reale, perché 
l’elet tore non sempre si pronuncia prima, in forza di un giudizio comparato sui program m i, e, 
poi,  in forza di un cont rollo accurato del r isultato complessivo;  fat t o ben noto ai part it i, che, 
quindi,  fanno appello anche, soprat t ut to, a ben alt ro, quali peculiarm ente il senso di 
appartenenza e la delegit t imazione degli avversar i. Ma, t ale quadro r imane rappresentat ivo del 
processo democrat ico cost ituzionalizzato, pur scontando, poi, nel suo concreto at tuarsi,  tut t i i 
possibili appesant iment i ed inquinament i del reale. 

Ora, r ipeto, se la legit t imazione è questa, coloro che vengono invest it i dei mandat i 
elet torali devono poterli onorare, ut ilizzando mezzi umani e finanziar i apprestat i alla bisogna;  
fat to, questo, che, inev itabilmente, r ichiede una capacit à di coordinazione  e di conformazione 
ampia e flessibile, tale da non offr ire alibi ad una eventuale ster ilità di azione. Non vi è dubbio 
che siffat ta capacità deve fare i cont i con l’autonomia dir igenziale, ma vista in chiave di garanzia 
sempre meno di legalità e sempre più di resa.  

I nsom ma, è la novella del ã:á?ÄWç�ÿ@ê$ë ì ÇUä�Å@ã@Å@ËFá�ä.á8ãFÆ � non più weber iano custode del 
r ispet to di leggi e regolament i, con r iguardo ai  singoli at t i,  ma manageriale promotore di servizi 
efficaci,  eff icient i, con r ispet to ai r isultat i collet t iv i.  I l modello burocrat ico è il frut t o di un 
approccio “polit ico- ist ituzionale” , che lo eleva a guardiano dello stesso processo applicat ivo del 
corpo legale, sì da garant ire il r ispet to delle leggi e dei regolament i;  il modello manageriale è il 
f iglio di un approccio  “polit ico-economico” , sì da assicurare il più proficuo ut ilizzo di r isorse 
scarse, secondo le prior ità pre individuate e prefissate. Non per nulla l’autonomia si salda con la 
responsabilità, non più solo disciplinare, ma, anche, dir igenziale, cioè t ale da prescindere da 
inadempienze più o meno gravi, sì da poter sussistere anche in presenza di ÆXÅ@â5ËFá$Æ  non 
raggiunt i:  una volt a che siano state messe a disposizione le r isorse necessarie, la mancata 
realizzazione degli obiet t ivi fa scat tare la responsabilità. 

Tut to bene, o quasi bene, se si avesse a che fare con un mercato di beni e servizi.  Ma il 
mercato elet t orale, pur essendo pref igurato come il più razionale, r imane quello meno razionale. 
Ciò, sostanzialmente, per un duplice mot ivo che, come ben conoscono gli am m inist ratori, f inisce 
per  interfer ire grandemente con l’it inerario di program mazione e di esecuzione:  anzit ut to, se 
pur at tenuato a livello locale dal rafforzamento dei President i e dei Sindaci, r imane pur sempre 
che, ogni maggioranza, è una coalizione,  percorsa e r ipercorsa da cont inue t rat tat ive, con 
r icadute più o meno pesant i sull’azione di Governo;  poi,  non è che con l’elet torato si facciano i 
cont i solo all’inizio o alla fine, ma tut t i i g iorni, ogni qualvolt a acquist i evidenza o drammat icità 
una esigenza vera o presunta, una aspet tat iva delusa, una domanda inevasa, con un inevitabile î4á@á8É@ê@Å:Ç�� , comprensibile ed opportuno finché si vuole, ma anch’esso tale da dare all’at t ività la 
carat ter ist ica peculiare di uno �2ÆNÊ çDÅ@ãFÉ�ËFÊ é

Questo dà ragione del perché, pur considerando favorevolmente un maggior ut ilizzo di 
dir igent i proveniente dal set tore privato, quelli pubblici devono poter contare su st ili direzionali 
diversi,  o, diciamo, “arr icchit i” , non solo e non tanto per dover possedere il dir it to 
am m inist rat ivo, ché, dopo tut to, una sua conoscenza approfondita è r ichiesta per  i dir igent i 
“ st ret t amente amminist rat iv i” ;  ma  per dover  dialogare cont inuamente con vert ici polit ici a loro 
volt a condizionat i dai tellur ici rapport i interni e dai rapsodici rapport i esterni con il pubblico, gli 
uni e gli alt r i enfat izzat i e dram mat izzat i dai ä�Å����Oäcá�É@ì Å .  

Se così è, lavorare in am minist razioni pubbliche dovrebbe r isultare ancora qualcosa di 
più di un mest iere, diciam o, con una parola un po’ grossa, una vocazione. Dovrebbe, forse non 
di rado è così, anzi, lo è spesso se posso parlare con la esper ienza maturata  come Vicesindaco 
di Bologna;  ma bisogna resistere al t ran t ran di un ÆNâ5Å?à á$Æ  sindacalizzato e corporat iv izzato, 
am maest rato a scambiare il proprio interesse con “ l’interesse pubblico” , questa sorta di buco 
nero del nost ro ordinamento che tut to at t rae e confonde.  
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1 I l coordinam ento delle t re sessioni di lavoro è stato curato, nei t re gruppi, da un coordinatore Formez e da un 
coordinat ore del Program m a Cant ieri e precisamente:  per “ Leggere la realtà” :  Giuseppe Pennella (Form ez)  e Renato Tasca 
(Cant ieri) ;  per “ Dare Risposte” :  Dolores Deidda (Form ez)  e Giancarlo Vecchi ( Cant ieri) ;  per “Cam biare l’organizzazione” :  
Valeria Spagnuolo (Formez)  e Mauro Bonaret t i ( Cant ieri) .  
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Giuseppe Pennella – Form ez 

 
Vorrei proporre alcuni t em i chiave che aiut ino a focalizzare le quest ioni emergent i per 

analizzare e interpretare il contesto in cui le organizzazioni pubbliche operano:   

I l nuovo scenario in cui si muove la P.A., carat ter izzato in econom ia dall’intensificazione 
dei processi di decent ramento produt t ivo e dalla crescente diffusione e importanza delle ret i.  Di 
fronte a questo nuovo asset to dell’econom ia, si pone il problema di met tere a punto adeguat i 
modelli di regolazione. Due possibili m odelli sono quello negoziale e quello discrezionale, sulla 
cui validità relat iva si è interrogato Marco Cam melli nel suo intervento durante la sessione 
int rodut t iva della Summer School. 

La valutazione, per la cui ist ituzionalizzazione nella PA il punto chiave è rappresentato 
dal D. Lgs. 29/ 93.  

I l d. lgs. n. 29 del 1993 con le modif iche e le integrazioni che ne sono derivate, ha 
determ inato un’evoluzione, seppure per fasi,  del sistema organizzat ivo e gest ionale, che si basa 
su quat t ro punt i fondamentali:  

- lavoro preparatorio della policy da par te della dir igenza tecnica 

- adozione della policy da parte del decisore polit ico 

- decisioni at t uat ive della dir igenza tecnica at t raverso le diret t ive 

- adozione degli at t i  

I l provvedimento pref igurava una net ta separazione t ra program mazione, esecuzione 
e valutazione, ma in realt à il processo di valutazione nella P.A. non si è sviluppato in questa 
direzione, ma è invece integrato, nelle fasi, nei ruoli,  nei sogget t i e nelle posizioni.  
L’autonomia decisionale e l’ident ità del dir igente pubblico non possono essere create dalla 
semplice prescr izione di legge, come si è tentato di fare con il decreto 29/ 93, ma vanno 
perseguite, colt ivate, esercitate. Analogamente, il paradigma dell’indipendenza della PA e del 
“ civ il serv ice”  va cost ruito come valore, st ile di comportamento ed esercizio quot idiano, non 
in concorrenza con la polit ica, ma anche at t raverso un ruolo at t ivo della dir igenza nella 
valutazione. 

La partecipazione e la r isoluzione negoziale dei conflit t i. Questo t ema è collegato con i 
due precedent i, in quanto chiama in causa sia la democrazia – sul cui effet t ivo contenuto incide 
la scelta dei modelli di regolazione socioeconomica – che l’eff icienza – che la valutazione m ira a 
incrementare. Tut tavia, democrazia ed efficienza non necessar iamente vanno di pari passo, anzi 
spesso sono in cont rasto. I l modello di democrazia maggiorit ar ia che si sta affermando a tut t i i 
livelli ist ituzionali,  dalla PA all’Unione Europea, tende per vocazione più verso l’efficienza che 
verso la partecipazione.  At tualmente, le ist it uzioni polit iche sono di fronte al problema 
dell’organizzazione del processo decisionale collet t ivo, e in part icolare di come bilanciare 
democrazia ed eff icienza in regime di decisione a maggioranza, in cui non tut t i i sogget t i 
par tecipant i possono decidere e porre vet i.  

Tut t i e t re quest i tem i sot tolineano la necessità che l’am minist razione sviluppi la 
capacità di capire la società che la circonda, che sia per individuare i problem i emergent i e 
ideare tempest ivamente r isposte m irate, per t enere sot to cont rollo le conseguenze del propr io 
operato ed eventualmente operare degli aggiustament i fondat i su una chiara spiegazione degli 
insuccessi,  oppure per essere r icet t iva alle r ichieste, alle sollecitazioni, alle idee provenient i dalla 
società e potersi dunque proporre come animatore credibile e influente della dialet t ica 
democrat ica. 

I n part icolare, per interpretare l’amm inist razione, e la società di cui è espressione, 
bisogna avvalersi di alcune coordinate informat ive che affer iscono:  

- allo spazio naturale ed art if iciale;  



 

 58

- alla memor ia stor ica delle innovazioni e alla sua r imodulazione;  

- all’acquisizione di codici per interpretare le differenze. 

Un’organizzazione amminist rat iva espr ime le diversità e le cont raddizioni della realtà di 
cui essa è espressione, e di conseguenza non può essere partenogenet ica, nel senso che non 
può discendere da sé stessa.  Essa è composta da persone e necessariamente conserva in sé 
tut t i i difet t i e le cont raddizioni e le qualità del personale am minist rat ivo di cui è espressione. Se 
non t iene conto di tale avvertenza, l’am minist razione r ischia di peccare di una sorta di 
autocompiacimento e narcisism o organizzat ivo, che la pr ivano della capacità di valutare 
obiet t ivamente l’at t iv it à  svolta e di verificare che i r isultat i conseguit i r ispondano a quelli 
program mat i, e soprat t ut to che cont r ibuiscano effet t ivamente alla soluzione dei problem i su cui 
le polit iche m iravano ad incidere. 

Un ant idoto fondamentale a questa “cecità”  organizzat iva è rappresentato dalla 
creazione di sistem i di let tura e interpretazione della realtà in cui l’am minist razione opera 

L’int roduzione di uno schema organizzat ivo legato alla generazione, alla raccolta,  alla 
divulgazione di know how e alla promozione della condiv isione di informazioni,  sia all’interno che 
verso l’esterno dell’am minist razione, è un’esigenza avvert it a dai Paesi dell’OCSE. 

L’am minist razione funzionale ha il compito di svolgere un’at t ività secondo uno specif ico 
program ma, ma la specializzazione per funzioni non sempre è sufficiente per realizzare polit iche 
efficaci,  e anzi se spinta all’est remo può divenire cont roproducente. L’amm inist razione deve 
divenire interfunzionale,  prevedere cioè uno scambio cont inuo e sistemat ico di input , 
informazioni e conoscenze t ra uff ici e persone, finalizzato a coordinare le azioni r iducendo i 
r ischi di error i e incongruenze. A questo scopo è possibile e opportuno avvalersi di un sistema di 
Knowledge Management 2 (KM)  che assicur i il raccordo in tempo reale t ra tut te le at t ività 
dell’am minist razione.  

L’ut ilizzo dei sistemi di KM comporta t ra l’alt ro:  

- la generazione e la condivisione di conoscenze at t raverso var ie m odalità, t ra cui 
formazione del personale e incont r i di studio e r if lessione apert i anche a sogget t i 
esterni;  

- l’int roduzione di nuove procedure per la diffusione dell’e-government 3 che consentano la 
messa in comune e l’agevole reper imento delle informazioni in rete;  

- la cost ituzione di unità organizzat ive incaricate della gest ione dei sistem i di KM;  

- la cost ruzione di relazioni stabili t ra le persone che sfrut t ino le notevoli potenzialità 
dell’apprendimento cooperat ivo per la creazione e lo sviluppo delle conoscenze (gruppi 
di qualità, comunità di prat iche…);  

- la collaborazione nell’elaborazione di polit iche di coordinamento per la gest ione di 
proget t i con organizzazioni esterne ed alt re am m inist razioni, in modo da consent ire 
all’am m inist razione di mobilitare i saperi present i nel contesto sociale. 

 
 

                                                
2  Definizione ut ilizzata dal diret torio GOV dell’OCSE per lo studio sul Knowledge m anagem ent . 

3 Term ine usato per indicare il processo di inform at izzazione dei serv izi offert i agli utent i- cit tadini e  degli uffici per 
consent ire uno scam bio di in form azioni e dat i non solo all’interno delle P.A. e dall’interno verso l’esterno,  m a anche t ra gli 
Ent i stessi. 
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Renato Tasca – Programm a Cant ier i 

 

I l lavoro di questa sessione è stato art icolato intorno a t re moment i essenziali del 
processo di “ let tura della complessità”  che sta alla base della scelta di polit iche pubbliche 
adeguate. Si t rat ta di moment i che possono perfet tamente integrarsi t ra di loro, la cui 
r ilevanza dipende dal t ipo del problema affrontato e dal contesto nel quale esso si manifesta. 
Per ognuno dei m oment i si presenta un’esperienza rappresentat iva, realizzata presso 
un’am m inist razione pubblica italiana. L’obiet t ivo è quello di promuovere lo scambio di 
esper ienze e di conoscenze sul t ema in ogget to, al fine di cogliere le pr incipali cr it icità e 
formulare alcune linee st rategiche per il loro superamento. 

I l pr im o momento è quello della qualif icazione del problem a (
'�)+/095% �&,i�
�5"?"<� �!�

) .  Esso 
si realizza ut ilizzando metodologie e st rument i di lavoro cent rat i su metodi di selezione, 
raccolta e analisi dinamica dei dat i, sulla mappatura delle r isorse e dei r ischi, sulla 
cost ruzione di modelli predit t ivi, ecc. E’ un approccio ampiamente usato in alcuni set tor i 
(come, ad esempio, la sanità)  nel quale la conoscenza det tagliata del problema è, non solo 
possibile, ma assolutamente cruciale per individuare la soluzione più corret ta.  

I l secondo momento è quello della scelta t ra le possibili opzioni disponibili per la 
soluzione del problema. E’ basato sulle metodologie di valutazione 

�4ÉJ !�1"?�
della fat t ibilità di 

un determinato intervento e dell’impat to che esso è in grado di produrre.  

I l terzo momento è quello dell’inclusione nel processo decisionale di sogget t i portator i 
di interesse r ispet to al problem a affrontato. Si fonda sull’uso di st rument i finalizzat i ad 
ascoltare i cit tadini e gli 

�C"2 !P&�&G1/0% 65�0)Z�
e a st imolare il loro coinvolgimento e la loro 

par tecipazione, a gest ire i conflit t i in m odo negoziato, a governare le relazioni in modo 
sistemat ico ed organizzato. 

I  t re moment i sono legat i in m odo t rasversale alla valutazione d’impat to delle 
polit iche pubbliche. I nfat t i, la valutazione dell'impat to di una polit ica può dare r isultat i 
posit iv i solo quando il problem a è stato capito a fondo, se le condizioni previste si sono 
realmente manifestate (nel senso di superare i v incoli e cogliere le opportunità)  e se gli 
stakeholder e i dest inatari dell'intervento hanno reagito nel modo previsto.  
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La promozione della salute è la capacità di condizionare i fat tor i che la determ inano. E’ 

un processo che comprende azioni diret te a rafforzare le capacità delle persone, azioni diret te a 
cambiare le condizioni sociali,  ambientali, f isiche ed econom iche e anche azioni diret te ad 
orientare l’offerta di servizi sanitar i, assistenziali,  educat ivi, etc. 

La promozione della salute può essere anche considerata come il modo at t raverso il 
quale le comunità fanno ascoltare la propria voce in merito ai problem i di salute e alle polit iche 
con cui vengono affrontat i. Essere ascoltat i è, infat t i,  il presupposto perché si instauri una 
effet t iva comunicazione t ra i sogget t i coinvolt i che è, a sua volta, la condizione più favorevole 
perché quest i possano essere affrontat i tenendo conto dell’insieme delle dimensioni esistent i e 
delle possibilità di soluzione.  

Quest i element i sono ben r iconoscibili nelle st rategie che l’Organizzazione m ondiale della 
sanità propone da alcuni decenni. Essi cost ituiscono anche un punto di r ifer imento sostanziale 
del Servizio sanitar io nazionale it aliano, che ha ormai 25 anni e ha raggiunto im portant i r isultat i 
di salute, r iconosciut i a livello internazionale.  

Eppure, anche se ci t roviamo in una situazione cer tamente posit iva, almeno in t erm ini 
relat iv i, esistono seri problem i che i cit tadini chiedono di affrontare in part icolare nella 
comunicazione per la salute.  

Tut te le indagini sulla qualità percepit a dei servizi sanitar i ev idenziano diff icoltà nelle 
relazioni t ra i medici e i pazient i e t ra le organizzazioni  sanitar ie e i cit tadini.  Sono difficoltà 
relat ive a problem i di accesso e di assistenza o che rendono più penose le condizioni dei malat i 
e dei loro fam iliar i. E anche a livello di comunità la sit uazione non è m igliore. Non vi sono 
modalità organizzate di partecipazione alle scelte per la salute ad eccezione di quelle previste 
per  il normale funzionam ento delle am minist razioni locali. Queste hanno, tut tavia, carat t ere 
delegato e sono spesso del t ut to insoddisfacent i.  I n quest i anni la distanza t ra gli operator i 
sanitar i e le persone, e anche t ra le organizzazioni sanitar ie, gli amm inist ratori e i cit t adini, è 
aumentata.  

Anche per queste ragioni il Piano sanitar io regionale dell’Em ilia-Romagna 1999-2001 
prevedeva che fossero cost ruite opportunità e program mi concret i di ascolto dei cit tadini e di 
promozione della salute in un contesto terr itor iale e operat ivo che è stato chiamato “Piani per la 
salute”   (PPS) .  

Nelle pagine che seguono verranno brevemente descrit t i i presuppost i su cui i PPS sono 
stat i avviat i,  il percorso che stanno seguendo, le modalità di coinvolgimento at t ivo dei cit tadini,  
la situazione in cui si t rovano at tualmente e alcuni dei nodi pr incipali che li carat ter izzano. 

La r icost ruzione e la descr izione di un fenomeno complesso, che ha coinvolt o m olte 
cent inaia di persone, che si è sviluppato anche con modalit à or iginali e dist inte in m olte aree 
della regione è diff icile. E’ at tualmente in corso presso l’Agenzia sanitar ia regionale una r icerca 
approfondita che, con st rument i dell’analisi sociologica, m ira appunto a valutare i PPS come 
contest i di par tecipazione alle decisioni locali.  

Le considerazioni che in questa sede vengono r iassunte sono il frut to anche  di una ser ie 
di incont r i con i pr incipali protagonist i dei PPS a livello locale tenutesi nel periodo novembre 

                                                Ö
 Responsabile del “Sistem a Com unicazione, documentazione e form azione”  e dell’Area di ricerca “Salute, am biente e 

lavoro”  dell’Agenzia sanitaria regionale dell’Em ilia-Rom agna. 
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2002–gennaio 2003. Dopo un pr im o inquadramento generale, la t rat tazione verrà svolta in 
modo non sistemat ico at t raverso la descrizione di alcuni element i chiave4. 
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I  Piani per la salute possono essere definit i come una sorta di marchio regist rato della 

Regione Emilia-Romagna per le st rategie di promozione della salute.  

A seguito del Piano sanitar io regionale 1999-2001 la Giunta regionale ha emanato un 
documento di Linee guida (del.  321/ 2000) che in sostanza par te dalla constatazione che:   

• quasi t ut t i gli st rument i delle polit iche per la salute sono nelle mani degli Ent i di 
governo locale;   

• l’approccio globale ai problem i deve seguire necessar iamente le linee propr ie della 
ecologia umana, che analizza e affronta i rapport i t ra l’uom o e l’ambiente sociale, 
f isico ed economico;  

• per r isolvere nel modo più efficace la gran parte dei problem i di salute sono 
necessar ie azioni interset tor iali;   

• è sempre necessaria una consapevole partecipazione della comunità;  

• i molt eplici fat tor i – la maggior parte non sanit ar i – che condizionano la salute 
(determ inant i)  interagiscono dinam icamente t ra di loro. 

Così il Piano per la salute viene definit o “ il piano poliennale di azione elaborato e 
realizzato da una pluralità di at tor i,  coordinat i dal governo locale, che impegnano r isorse umane 
e materiali allo scopo di m igliorare la salute della popolazione anche at t raverso il m iglioramento 
della assistenza sanitar ia“ .  

L’area geografica di r ifer imento corr isponde in partenza a quella della Azienda USL o 
della Provincia. E’ di durata t r iennale e viene elaborato sulla base della situazione dem ografica, 
epidemiologica e socioeconomica locale.  

La sede in cui si realizza il coordinamento interset tor iale delle azioni del Piano è la 
Conferenza socio- sanitar ia terr itor iale (CSST) . Questa definisce le st rategie condivise per  
obiet t ivi com uni t ra:  

• le ist ituzioni, che esercitano funzioni r ilevant i per la salute della popolazione;  

• le organizzazioni sociali,  che danno voce ai bisogni e alle istanze et iche e 
cont r ibuiscono alla mobilitazione delle r isorse;  

• i produt tor i, che concorrono con l’offerta di prestazioni e servizi.  

La program mazione negoziata, che sta alla base di t ale st rategia, persegue una polit ica 
di salute la quale va olt re, pur comprendendola in sé, una mera polit ica dei servizi. Essa 
presuppone modalit à di partecipazione che consentano la collaborazione non subordinata di 
tut t i gli at tor i sociali e st im olino un coinvolgimento concreto di chi ha interesse e opportunit à.   

I l campo d’azione dei PPS è, quindi,  un’area di convergenza t ra interessi per la 
realizzazione di azioni per la salute, partecipazione dei diret t i interessat i e r icerca sul campo per  
la sperimentazione di percorsi adeguat i.  Si t rat ta in pr imo luogo per le am minist razioni e per  i 
servizi sanitar i di opportunit à per l’ascolto delle esigenze dei cit t adini. 
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Non si devono confondere i PPS con gli alt r i st rument i di program mazione che il Servizio 

sanitar io nazionale, ai diversi livelli di responsabilità, ut ilizza  per l’organizzazione dell’offerta di 
servizi:  

• il Piano at tuat ivo sanitar io infrast rut turale, regionale e locale;  

• il Piano delle Azioni a validità t r iennale, che prevede le at t ività e relat ive r isorse 
messe in campo dalle Aziende sanitar ie;  

                                                
4 I nformazioni det tagliate sui Piani per la salute in Em ilia- Rom agna si t rovano sul sito:  “ I  cit tadini com petent i cost ruiscono i 
Piani per la salute”  (ht tp: / / www.regione.em ilia- rom agna.it / agenziasan/ pps/ index.htm) . 
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• il Piano Annuale di At t iv it à, che rappresenta appunto la t raduzione operat iva annuale 
aziendale che comprende in sé integrandoli i Programmi delle At t ività Terr itor iali 
(dist ret tuali)  e, quindi, anche le r isposte indot te dai PPS. 

E neppure si devono confondere i PPS con gli alt r i st rument i di programmazione che gli 
organi di governo locale ut ilizzano per elaborare e realizzare polit iche di interesse per la salute 
come l’Agenda 21 per le azioni nel campo ambientale, o il Piano sociale di zona che è il m odo 
per  coordinare in modo organico la diversa offerta di servizi sociali.  

I l Piano per la Salute è uno st rumento per lo sviluppo delle polit iche per la salute, nuovo 
ma con radici ant iche, che la Regione Emilia-Romagna si è data per affrontare con m odalità 
interset tor iali, partecipate e negoziate gli obiet t iv i di salute che localmente vengono individuat i 
(selezione delle pr ior ità e program mazione negoziata) . 

I l percorso dei PPS segue alcune tappe principali:  l’analisi dei problem i,  la scelta delle 
pr ior ità, la cost ruzione del piano, la realizzazione, il monitoraggio e la valutazione. 

Le prime due tappe sono state realizzate in tut t e le aree della regione con m odalità in 
par te diverse, ma sostanzialmente comparabili.  I  PPS sono diventat i un fenom eno polit icamente 
evidente e signif icat ivo nel dibat t ito per la salute di oggi. I l Documento di Programm azione 
Finanziar ia 2002 della Regione Em ilia-Romagna e il dibat t it o sulle prospet t ive del Servizio 
sanitar io ne tengono conto esplicitamente. I l livello di avanzamento, i r isultat i raggiunt i,  
l’impat to che stanno avendo sulla cultura e i comportament i per la salute non sono, tut tavia, 
uniform i.  E, soprat t ut to, si stanno incont rando alcuni problem i complessi che ne possono 
condizionare lo sviluppo. 

Per approfondire gli aspet t i più r ilevant i dei Piani per la salute vengono ora descrit t i 
alcuni element i chiave.  
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La scoperta è uno degli element i che, forse, spiega meglio l’evidente entusiasmo che ha 

carat ter izzato la fase di avvio dei PPS in tut t a la regione. E’ una scoperta mult ipla.  

I n parte è la scoperta di alt r i inter locutor i/ at tor i, a volte del tut to sconosciut i,  interessat i 
ai t em i di salute affrontat i e di innumerevoli alt re iniziat ive e proget t i r iconducibili ai PPS, anche 
condot t i con approcci e m odalità dissim ili e non necessar iamente coerent i gli indir izzi 
inizialmente adot tat i.  

Per alt r i versi è la sperim entazione di un metodo di lavoro partecipato (per i temi e le 
modalità)  che si configura come un laborator io o una r icerca, in cui si ha la sensazione di 
cost ruire assieme e di poter essere effet t ivamente ascoltat i, almeno dalla am minist razione 
pubblica. Si scopre in tal modo che la partecipazione può essere importante non solo come uno 
st rumento più eff icace, ma anche come un fine in se stessa. 

La scoperta dei PPS ha suscit ato aspet tat ive e ora r ichiede r isposte adeguate. Ha 
bisogno di t radursi in decisioni e in azioni convincent i. Non deve lasciare a lungo la possibile 
sensazione che si sia at t ivato un meccanismo art if iciale, st rumentale e, alla fine dei cont i,  
inconcludente perché non sa incidere su meccanism i di decisione, sui com portament i,  sugli 
interessi. C’è la necessità di concret izzare i r isultat i di questo lavoro.  

Quali possano essere r isultat i soddisfacent i,  tut tavia, non sempre è chiaro ai 
par tecipant i.  I l desiderio di raggiungere r isultat i concret i serve a giust if icare scelt e m inimaliste. 
La r icerca esige obiet t iv i concret i e visibili. La demagogia che spinge verso orizzont i larghi è 
considerata un pericolo. L’utopia di poter affrontare tem i cruciali è una spinta insopprim ibile per 
evit are la negazione delle ragioni che hanno portato alla proget tazione dei Piani.  
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Nello sv iluppo dei PPS hanno svolto un ruolo signif icat ivo molt i am m inist ratori di Ent i 

locali, che li hanno considerat i un’opportunit à per sperimentare modalità innovat ive di 
comunicazione con i cit t adini. 

 Va sot tolineato, tut tavia, che un cont r ibuto importante è stato offerto anche da un largo 
numero di cit tadini for tem ente impegnat i nelle comunità, nelle ist it uzioni,  nelle organizzazioni 
sociali,  nello svolgimento della loro professione (operatori sanitar i, insegnant i, giornalist i, etc.) .  
Solo pochi t ra loro hanno un effet t ivo ruolo diret to di decisione. Soprat t ut to hanno un ruolo di 
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orientamento, di st im olo, di aggregazione.  Con tale competenza ist ituzionale, sociale o 
professionale, hanno anche una forte mot ivazione ad acquisire competenze cult urali:  per questo 
sono stat i definit i “ cit tadini competent i” . Ne sono stat i coinvolt i circa 1500-2000 in tut t a la 
regione. 

I  cit tadini competent i hanno partecipato con interesse ai diversi percorsi propost i,  
f inalizzat i ad armonizzare linguaggi e approcci alla promozione della salute e a cost ruire processi 
st rut t urat i e formalizzat i in modo anche originale (Parlamento e Governo, Gruppo dei Saggi, 
et c.) . 

Diversi sono stat i gli st rument i e i metodi ut ilizzat i per realizzare la r icognizione e la 
r ilevazione dei problem i e la  selezione delle pr ior ità:  quest ionar i;  interviste;  tecniche di gruppo 
come gruppi focus e gruppi nominali;  corsi e laboratori format iv i;  gruppi di lavoro;  forum , panel, 
comitat i di saggi, giur ie di cit tadini;  sit i web interat t iv i.  

Si pongono ora alcuni quesit i:  

• il m odello di partecipazione dei cit tadini competent i ai PPS può essere considerato 
come un esempio di cit t adinanza at t iva e preso in considerazione come uno dei 
modelli per  favor ire il coinvolgimento dei cit tadini nella v it a quot idiana delle 
amm inist razioni pubbliche,  in part icolare dei Comuni?  

• può rappresentare anche una delle forme della devoluzione, in quanto perm et te di 
rendere democrat icamente e seriamente contestabili le decisioni adot tate sui tem i in 
discussione? 

• i cit t adini competent i sono, inf ine, una potenziale r isorsa su cui contare in futuro per  
la valutazione delle polit iche sanitar ie, ovv iamente se verranno mantenute le 
condizioni per un loro diret to coinvolgimento? 
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Per definire la mappa dei problem i e selezionare le pr ior ità, i cit tadini competent i, hanno 

usato sia le proprie conoscenze e percezioni che una documentazione tecnica predisposta 
apposit amente dai Dipart iment i di sanit à pubblica delle Aziende sanit ar ie. 

Queste raccolte organizzate di informazioni, prodot te in tut te le aree della regione, sono 
state chiamate “Profili di salute”  perché f inalizzate a offr ire un quadro panoram ico della 
sit uazione. Contengono inform azioni su dist inte aree temat iche -  quali, ad esempio, gli aspet t i 
demografici, ambientali, socio-economici, gli st ili di vita, le cause di malat t ia e di mortalit à, 
nonché la percezione sogget t iva di salute dei cit tadini – che hanno important i r ipercussioni sullo 
stato di salute, sul benessere e sulla qualità di v ita delle persone.  

Rappresentano la voce dei tecnici perché sono cost ruit i con i dat i provenient i dalle 
stat ist iche corrent i, dai sistem i informat iv i di ent i/ associazioni,  da indagini m irate, dalla 
let t eratura scient if ica. I  problem i di salute indagat i non dif fer iscono in modo sostanziale t ra le 
aree ma sono stat i affrontat i e t rat tat i con diversa sensibilità, capacit à e at tenzione. 
L’art icolazione terr itor iale è stata aziendale o provinciale con r ifer iment i subaziendali e confront i 
geografici e temporali. 

I n t ut t i i Profili sono stat i indagat i:  gli aspet t i demografici e gli st ili di vita, con 
part icolare at tenzione a fumo, alimentazione, at t ività fisica e alcool;  l’area della m orbosità e 
della mortalità per pr incipali cause e, in part icolare, le malat t ie cardiovascolari, i tumor i, le 
malat t ie infet t ive, le dipendenze patologiche, gli incident i st radali, gli infortuni lavorat iv i e le 
malat t ie professionali. Part icolare at tenzione è stata r ivolta ad alcuni gruppi di popolazione come 
anziani,  donne, infanzia e adolescenza anche at t raverso schede apposite. 

Alcuni Profili hanno approfondito soprat tut to gli aspet t i ambientali, sociali, cult urali e 
r icreat iv i,  economici e relat iv i alle disuguaglianze socio-economiche di salute. I n alt r i sono stat i 
ut ilizzat i pressoché esclusivamente dat i di st ret ta competenza sanit ar ia, r ifer it i alle condizioni di 
salute della popolazione;  non sono state quindi r ipor tate informazioni su aspet t i ambientali,  
sociali,  cult urali e r icreat iv i,  economici e relat iv i alle disuguaglianze socio-economiche. Alt r i 
ancora non hanno t rat tato gli aspet t i ambientali, ment re hanno affrontato gli aspet t i sociali ed 
economici. 

La percezione sogget t iva dello stato di salute dei cit tadini è stata presa in considerazione 
soltanto in pochi casi e con livelli diversi di approfondimento r icavabili da quest ionar i,  da focus 
group o da interviste di gruppo.  
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I l linguaggio e l’impaginazione sono stat i spesso curat i con una certa at tenzione anche 
se r imangono dif ficoltà di comprensione per chi non ha consuetudine con i term ini tecnici e l’uso 
delle tabelle. E, soprat tut to, permangono problem i nell’impostazione a cui dovrebbero 
cont r ibuire i potenziali ut ilizzator i per garant irne l’effet t iva valore d’uso. 

E’ importante sot tolineare, com unque, come da m olt i anni non venissero prodot t i in 
modo così diffuso e approfondito st rument i di questo genere, di comunicazione sulla salute t ra 
tecnici e decisor i.   

_� �'*)+/0��)= !,�,( �U0� /&���-�1���1/
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I l Piano per la salute, che deve at tuarsi at t raverso il coinvolgimento e la 

responsabilizzazione, precoce e at t iva, di tut t i gli at tor i sociali della com unità può essere
considerato un esempio di ciò che viene definita una “programmazione negoziata” . 

La partecipazione dei cit t adini rappresenta il presupposto innovat ivo che, assieme alle 
polit iche interset tor iali,  può realizzare concretamente la promozione della salute di una 
popolazione in un determ inato contesto terr it or iale, è uno dei fat tor i di maggiore complessit à, 
ma rappresenta anche una grande opportunità, nella realizzazione dei PPS. 

Partecipazione è una parola m olto usata, per indicare var ie t ipologie di at t iv ità che 
vanno da forme puramente simboliche o a carat tere informat ivo-consult ivo a iniziat ive che 
prevedono un forte potere della comunità nella determ inazione delle scelte che la r iguardano 
at t raverso la form ulazione del piano o la sua effet t iva realizzazione. 

La partecipazione della comunità nel processo di cost ruzione del Piano per  la salute 
permet te di conseguire important i obiet t ivi come:  

• il m iglioramento delle conoscenze dei problem i, dei bisogni di salute e delle r isorse 
present i nella comunità ( ret i,  proget t i, esperienze, at tor i sociali, .. .)  at t raverso la 
raccolta e l’elaborazione degli indicator i epidemiologici e delle opinioni dei cit tadini 
(ascolto) ;  

• il m iglioramento dello stato di salute della comunità at t raverso la realizzazione di 
program m i di intervento eff icaci;  

• lo sviluppo della comunità at t raverso:   

-  la realizzazione di moment i di incont ro e di confronto t ra cit t adini e ist it uzioni;  

-  la responsabilizzazione dif fusa dei diversi at tor i r ispet to ai problemi e alle scelte 
di salute;  

-  l’aumento del potere della com unità nei confront i della tutela della propria 
salute (per dare, al cit tadino competenze, conoscenze e un ruolo at t ivo nei 
confront i della t utela della propria salute) ;  

-  la creazione e lo sviluppo di ret i e collaborazioni t ra i diversi at tor i ist ituzionali e 
della società civ ile;  

-  il m iglioramento della coesione sociale e del rapporto di fiducia t ra ist ituzioni e 
società civ ile (apr ire uno spazio di partecipazione può servire a fare incont rare, 
a far superare dei pregiudizi e creare delle condizioni che permet tano di 
r icost ruire dei rapport i di fiducia, che è uno dei collant i fondamentali per la 
società) . 

Le Aziende sanitar ie hanno t re principali funzioni da svolgere nei Piani per la salute:   

• sono uno dei sogget t i più influent i per  lo sviluppo di azioni per la salute nel terr it or io, 
anche solo per la loro dim ensione;   

• dispongono delle r isorse tecniche e finanziarie necessarie per il supporto alle at t iv ità;   

• sono interessate a considerare le indicazioni dei Piani nella programmazione e nella 
gest ione dell’offerta assistenziale. 

I n questo senso sono diret tamente interessate le direzioni st rategiche, le direzioni e i 
servizi dist ret tuali e i dipart iment i di sanità pubblica. I l loro cont r ibuto può lim itarsi alla 
produzione dell’informazione (Profili di salute)  o alla proposta di scelt e di pr ior it à (partnership)  o 
anche allargarsi al coinvolgimento nella realizzazione delle azioni.  Nella realt à di questa prima 
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fase va osservato come il coinvolgimento degli operatori e delle st rut ture sanitar ie, sia stato 
ancora modesto, quasi distante. La dimensione dist ret tuale e il collegamento con le diverse 
at t ività assistenziali sociali e sanitar ie che vi si realizzano r imane un obiet t ivo da perseguire.  

L’interset tor ialità è uno dei nodi st rategici del PPS. La volontà di confrontarsi con punt i di 
vista diversi,  con angolazioni e prospet t ive di alt r i Ent i o I st ituzioni, con il pr ivato sociale, con il 
tessuto socioeconomico, con portator i di culture, bisogni, aspet tat ive diverse e non da ult im o 
anche con le alt re aree della propr ia azienda, la gest ione della complessità della interset tor ialità 
sono da sempre uno dei punt i caldi di ogni programma di lavoro che voglia coinvolgere in m odo 
parit ar io ambit i diversi. 

La  diff icoltà  alla integrazione program mat ica t ra i proget t i di Agenda 21, Cit tà Sane, 
Piani per la Salute, Piani sociali di zona, Piano del t raff ico, è solo uno dei tant i esempi possibili. 

La gest ione della interset tor ialità deve tut tavia tener conto di una ser ie di ostacoli quali 
ad esempio:  

• mancata comprensione dei benefici che si pot rebbero ot tenere;  

• “ terr it or ialism o” :  le ist ituzioni ed organizzazioni difendono la propria area di 
competenza da ciò che percepiscono come “minacce d’ingerenza” , perdit a di prest igio, 
potere;  

• compet it ività per  r isorse f inanziar ie lim it ate;  

• eccessiva r igidità nella procedura formale di definizione del bilancio;  

• norme e normat ive che disciplinano ciò che un singolo set tore può e non può fare;  

• insicurezza circa le implicazioni di un cambiamento;  

• mancanza di fiducia t ra i singoli ed i set tor i,  ist ituzioni e organism i;  

• conflit t i organizzat iv i e nelle prat iche di lavoro;  

• organizzazione del lavoro che scoraggia il pensiero creat ivo e la presa di r ischio;  

• differenze di potere, condizione sociale ed influenza;  

• “agende nascoste” , sia a livello individuale che di set tor i, ist ituzioni e organism i;  

• preoccupazione di offuscare i r iconosciment i;  

• st rut ture professionali che non r iconoscono o non prem iano il lavoro interset tor iale;  

• rapidi cambiament i organizzat iv i e nel turn-over del personale;  

• sistem i informat iv i che pr iv ilegiano singoli set tor i e t ecniche di comunicazione che 
inibiscono il lavoro interset tor iale. 

La partecipazione dei cit t adini al Piano per  la salute, presuppone tut t avia non solo un 
cit tadino più informato e consapevole, ma anche ist it uzioni e organizzazioni sociali che sappiano 
valorizzare tale partecipazione e la t rasformino in azioni concrete.  

Le Conferenze sanitar ie terr itor iali, che sono state recentemente t rasformate in 
Conferenze socio- sanitar ie terr itor iali con l’ampliam ento della loro sfera di responsabilità, solo 
raramente hanno assunto i PPS come lo st rumento di sintesi e di sviluppo di polit iche integrate 
che ci si aspet tava. Hanno r ivolto piut tosto la loro at t enzione verso st rument i più codificat i, per i 
quali era più evidente la disponibilit à di r isorse o più st r ingente l’assunzione di impegni. 

Anche i Sindacat i hanno svolt o un ruolo lim itato in questa fase di sviluppo dei PPS ad 
eccezione di quelli dei pensionat i che, tut tavia, hanno carat t er ist iche alquanto diverse. Le 
ragioni di questo scarso interesse possono, forse, essere r icercate nelle m odalit à di negoziazione 
che i PPS prevedono, più improntate alla condiv isione che al conflit to. 

_��Y'*)+� /&)Z� "<`�65�!�> �% @�"#�
Una r igorosa selezione delle numerosissime possibili pr ior ità di salute (e delle ancor  più 

numerose definizioni) ,  necessar ia per poter arr ivare a piani concret i,  ha por tato a un quadro 
molto r icco che, t ut tavia, r iconosce anche element i abbastanza sim ili in tut ta la regione.  
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Gli argoment i selezionat i sono di grande spessore,  carat t er izzat i non solo dalla loro 
r ilevanza, ma spesso anche dalla assenza di un inter locutore unico, di un’ist ituzione o di una 
organizzazione che possa farsi carico interamente del problema. Per affrontare adeguatamente 
quest i tem i è necessar io uno sforzo convergente e integrato di sogget t i diversi, sia sot to il 
profilo delle azioni possibili che sot to quello più specif ico dell’offerta di servizi. 

Spesso sono cit ate alcune grandi patologie, come i tumor i e le malat t ie cardiovascolari.  
Sono stat i anche inclusi alcuni comportament i a r ischio (nell’alimentazione, nell’abuso di droghe 
o di farmaci, etc.)  o che pot rebbero cont r ibuire alla promozione della salute. Quest i tem i, che 
r isentono probabilmente della influenza che i tecnici sanit ar i o gli am minist ratori hanno 
esercitato, sono stat i eventualmente r iportat i a pr ior ità più t rasversali. 

Le disuguaglianze nei confront i della salute non hanno t rovato largo spazio t ra le 
pr ior ità. E’ possibile che i cit tadini competent i coinvolt i nelle scelte non abbiano avuto gli occhi o 
la volontà per met ter le in evidenza. I  Profili di salute, tut tavia, non sono stat i in grado di 
rappresentarle adeguatamente. 

Pariment i non ha r icevuto grande at tenzione il t em a della salute sul lavoro:  né come 
prospet t iva delle imprese, né come impegno delle organizzazioni sindacali (con la notevole 
eccezione dei sindacat i dei pensionat i) , né come r ischio da combat tere e neppure come 
opportunit à per m igliorare la salute. 

l�% 34@!�1�(34/&�5��� 65�0)= �U�� /0�1��34/&�13>% @&��� B��
I l meccanism o di avv io dei PPS è stato posit ivo. Si è giunt i ora in una fase di passaggio 

verso la cost ruzione di r isposte concrete coerent i con gli obiet t ivi di pr ior ità condivisi.  

I  PPS non prevedono r isorse aggiunt ive, ma contano soprat t ut to sulla forza di at t razione 
e orientamento di quelle esistent i, sulla possibilit à di esercitare una funzione catalit ica e di 
impulso.  Sono state scoperte r isorse e opportunità, ma si fat ica a t rovare il modo per far le 
convergere verso direzioni com uni, per valor izzar le coordinandole in un contesto più ampio, per 
far le divenire grappoli di una pianta com une, spesso ibr ida.  

Si era, probabilmente, dato per scontato che si sarebbero at t ivate nuove st rade 
piut t osto che met tere in evidenza e valorizzare quelle esistent i. E questa carat t er ist ica di 
commit tenza più di carat tere polit ico e culturale non è sempre pienamente com presa.  

C’è il r ischio di vedere i PPS come un orto recintato, separato da alt r i su cui lavorano 
ist it uzioni,  organizzazioni,  magari anche forze polit iche diverse. St rade parallele, in qualche 
modo anche in compet izione.  

Si può verificare, così, un net to cont rasto con l’ipotesi di ut ilizzare i PPS come st rumento 
di ascolto delle com unità relat ivamente alle polit iche per la salute e di indir izzo integratore 
der ivante dalle scelte di pr ior ità e dalle modalità di partecipazione dei cit t adini competent i.  

Peralt ro è sempre assai difficile proget tare intervent i complessi che r ichiedono 
l’integrazione di set tor i diversi. Queste difficoltà hanno basi nella dif ferenze culturali e 
ideologiche, nelle separazioni ist ituzionali, nei corporat iv ism i di var ia natura e anche nelle 
compet izioni personali.  Esistono ad ogni livello, ma sono più facili da r isolvere laddove, sul 
campo, si affrontano concretamente i problem i. 

Non va, tut tavia, diment icato che una proget tazione interset tor iale ha bisogno anche di 
un’adeguata competenza tecnica, cioè della capacità di giungere a un’intesa concreta e definit a, 
di met tere insieme i fat tor i che concorrono alla sua realizzazione, di acquisire le r isorse 
disponibili, di disporre di un motore che aliment i e che renda sincronici i m oviment i delle varie 
par t i. C’è bisogno di “giardinier i”  che sappiano far germogliare e crescere queste che, al 
momento, sono solo delle ipotesi favorevoli. 

La presenza di bravi giardinier i è una delle condizioni necessarie per  t rovare la st rada 
che por ta a sistema i diversi piani di programmazione esistent i ( sociale, sanit ar io, ambientale, 
produt t ivo, culturale, etc.)  e che rappresenta un nodo cr it ico cent rale nella at tuale prospet t iva 
dei PPS. 
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I l proget to Mo.Ve. è anche un caso di applicazione di una nuova disciplina di direzione 
delle organizzazioni definit a:  

�C"2 5P&�0G1/&% 65�0)�)+�0%  �"<� /0�5��G�� 'F,- 5�! &�1�&,��0�7"
 (governo delle relazioni o dei 

sistem i di relazione di una organizzazione) . I l proget to, in fier i, si presta a una doppia let tura:  
da una parte, l’impostazione del proget to è in sé una let tura dei dat i, e dall’alt ro il proget to è 
anche uno st rumento per la let tura dei dat i.  

I l proget to affronta una quest ione di r ilievo europeo (e mondiale) , la mobilit à sostenibile 
nelle aree met ropolit ane, su cui l’UE ha pubblicato nel 2001 un libro verde ( “La polit ica europea 
dei t rasport i f ino al 2010:  il m omento delle scelte” ) , in cui afferma che solo per mantenere la 
sit uazione ai livelli at tuali nel 2010, occorrerebbe che i Paesi membri adot tassero subit o le 60 
m isure raccomandate dall’Unione nel documento. 

Sogget to promotore di Mo.Ve è l’Automobile Club d’I talia (ACI ) , che si propone di 
assumere una leadership europea sulla quest ione specif ica e ha coinvolto FIA Foundat ion 
(Federazione Internazionale dell’Automobile)  e Università degli Studi di Milano Bicocca, 
incar icata quest ’ult ima di cost ituire un com itato scient if ico, di cui fanno parte un rappresentante 
per  ciascun Paese dell’Unione Europea, gli USA, il Giappone e alt r i.  

Obiet t ivo polit ico di ACI  e FIA è sviluppare un sistema di relazioni interat t ivo e 
sim met r ico con i protagonist i delle polit iche europee della mobilità, cont r ibuendo a soluzioni 
realist iche che sappiano tenere conto delle aspet tat ive di t ut t i gli stakeholder. 

Dagli studi del com itato scient if ico del proget to è emerso che i dat i sulla base dei quali 
vengono decise le polit iche pubbliche della mobilità sono sovente inconsistent i e inat tendibili;  in 
par t icolare, molt i si basano sui censiment i che, come è noto, fotografano una situazione a 
mezzanot te, quando la gran pare degli utent i della cit t à si t rovano in alt re località.  

Una seconda osservazione del comitato r iguarda il coinvolgimento degli autom obilist i 
( cioè di una larga maggioranza degli abitant i e degli utent i delle aree met ropolitane)  nella 
definizione delle polit iche per la mobilità, ostacolato non solo da problema culturali dei sogget t i 
da coinvolgere, ma anche dall’opinione dom inante dei decisori su di loro. I nfat t i, i decisor i delle 
polit iche pensano che gli automobilist i non abbiano nulla da dire in proposito, e se ce l’hanno si 
t rat terebbe com unque di posizioni corporat ive, difensive e protezionist iche. Questa convinzione 
non corr isponde affat to alla realt à, e uno degli obiet t ivi del proget to Mo.Ve. è proprio cambiare 
questa percezione secondo la filosofia che essendo la maggior parte degli utent i autom obilist i, 
quest i sono i pr im i ad avere interesse a provvediment i sostenibili,  purché convincent i e assunt i 
collegialmente. 

Mo. Ve. è un Osservator io I nternazionale Permanente e Non Governat ivo sulla Mobilità 
sostenibile, definizione che cont r ibuisce alla visibilit à internazionale a cui aspira il proget to. 

I l proget to poggia su t re gambe:  

- un comitato scient if ico, che sceglie e indaga dei tem i specif ici, e si è occupato t ra 
l’alt ro del problema di come passare dai dat i del censimento dei t rasport i ai f lussi 
reali di mobilità;  

- un sito per addet t i ai lavori5, che presenta le at t ività del proget to e ne ospita i 
document i insieme ad alt r i materiali ut ili al dibat t ito, e permet terà agli utent i 
regist rat i di inser ire dei paper, che vengono organizzat i da un semplice sistema di 
Knowledge Management ;  

- un forum annuale per gli operatori del set tore, la cui pr ima edizione, dedicata al 
t ema “La m obilità nelle aree met ropolit ane d’Europa” , si è svolta a Venezia nel 2002 
ed è stata seguita da un pubblico di 130 persone, composto soprat tut to da sindaci ed 
espert i provenient i da Paesi dell’Unione Europea. La seconda edizione si t iene il 23-
24 ot tobre 2003 a Verona in coincidenza e in parallelo al Consiglio informale dei 
m inist r i dei t rasport i europei con una sessione di chiusura comune. 

                                                Ö
 Responsabile del Coordinamento del Proget to Mo.Ve. 

5 ( ht tp: / / www.m ove- forum.net / ita/ index.htm l) . 
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I l Forum di Venezia è stato preparato da un percorso di studio culm inato con il workshop 
scient ifico tenuto a Milano nel 2002, durante il quale un gruppo selezionato di espert i 
internazionali ha predisposto il documento scient if ico di base. Questo documento, adat tato dal 
comitato organizzatore, è stato discusso dal Forum, che lo ha t rasformato in un documento di 
or ientamento polit ico, approvandolo a conclusione dei lavor i, cui ha partecipato anche il Vice 
Presidente della Commissione Europea e Comm issar io ai Trasport i, Loyala de Palacio. 

Dalle at t iv it à del proget to è emerso che il problem a prior itar io per la definizione delle 
polit iche pubbliche è la governance.  

Secondo il com itato scient if ico, per cont r ibuire a r isolverlo occorrono nuovi modelli di 
stakeholder relat ionship management , incent rat i sul coinvolgimento precoce degli stakeholders, 
che m igliora la coerenza degli obiet t iv i,  r iduce i conflit t i allo st ret to inevitabile, accelerando 
anche i tempi sia decisionali che di at t uazione delle decisioni.  

I l Forum ha t radot to questo suggerimento nella t esi secondo cui per  evitare la paralisi 
della negoziazione t ipica delle polit iche pubbliche occorre ident if icare gli obiet t iv i insieme agli 
stakeholders (ovvero adot tare il terzo modello della t ipologia di m odelli di ruolo degli 
stakeholders nelle decisioni pubbliche proposta da T. Muzi Falconi) , e la realizzazione di questo 
t ipo di rapporto con gli stakeholders deve divenire un cr iter io di valutazione delle polit iche 
pubbliche e far parte dei paramet r i per la valutazione formale dei pubblici funzionari.  

I n preparazione del prossimo Forum , il comitato scient ifico del proget to sta lavorando 
proprio sul tema della governance,  e in part icolare su due affermazioni:  in ogni area deve 
esserci un solo sogget to responsabile delle polit iche della mobilità, e gli stakeholders devono 
essere coinvolt i nella definizione degli obiet t iv i delle polit iche, per r idurre i dissensi e i blocchi 
nella fase at t uat iva delle decisioni.  

Nella realizzazione del proget to si sono presentate t re cr it icità fondamentali:  

- la cultura organizzat iva dominante, che si oppone alle nuove modalit à   decisionali;  

- l’anomalia del proget to, per cui non esistono precedent i analoghi;  

- il fat to che molt i element i e linee di azione del proget to non sono definit i, e anzi la 
situazione cambia da un giorno all’alt ro. 

Con la decisione del Consiglio I nformale dei Minist r i dei Trasport i dell’Unione Europea di 
chiudere la loro sessione di Verona con una discussione sulle proposte che Mo.Ve elaborerà, 
discuterà e presenterà il 23 e 24 Ot tobre, si realizza uno degli obiet t iv i del proget to (quello di 
realizzare un sistema di relazioni interat t ivo e simmet r ico con i decisor i europei delle polit iche 
pubbliche nella aree met ropolitane) . 
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I l proget to AIR si inserisce in un proget to quadro già avviato in precedenza e più ampio 
dal t itolo “Valutazione delle leggi e delle polit iche regionali” , realizzato a supporto dei processi 
decisionali del Consiglio Regionale del Veneto. I l proget to prende in considerazione sia le leggi 
che le polit iche, sia perché le polit iche sono legate alle leggi,  sia perché l’at t iv it à di decisione del 
Consiglio regionale si esercita at t raverso l’approvazione di leggi ment re le polit iche sono, di 
norma, determ inate dall'esecut ivo. 

Con l'at tuale forma di governo regionale -  in nuce e provvisor ia finché si vuole, ma 
comunque quot idianamente implementata -  il governo ha origine e vita autonoma e 
indipendente dal Consiglio. E dunque la collaborazione polit ico- ist ituzionale t ra esecut ivo e 
legislat ivo si è r idot t a, specie in Veneto, dove, per scelta polit ica, gli assessori si sono dimessi 
da consiglier i regionali.   

Trovatosi improvvisamente con m inor opportunità di rapport i e di scambi di informazioni 
con la st rut tura di Giunta, il consigliere regionale -  tanto di maggioranza che di opposizione -  ha 
fin dall'inizio della set t ima legislatura manifestato l'esigenza di disporre di st rument i per  
accedere alle informazioni e quindi poter formulare proposte in maniera autonoma e 
indipendente dall'esecut ivo regionale. 

L'organizzazione di supporto all'assemblea legislat iva si è così t rovata improvvisamente 
davant i a compit i nuovi che r ichiedono nuove competenze ed una nuova definizione e gest ione 
dei processi:  non più semplice raccordo t ra Assemblea e Giunta regionale e le sue st rut ture, ma 
produzione autonoma di informazioni,  at t ività di monitoraggio e valutazione dell'at tuazione delle 
polit iche ut ili a supportare i processi decisionali delle com missioni e dell'assemblea. 

I l proget to parte per fornire element i al legislatore per r ispondere ad alcune semplici 
domande:  

- Esiste realmente il problema per cui occorre approvare una legge e chi lo manifesta? 

- Che cosa succede se non si fa nulla? 

- Quali sono gli obiet t iv i che vogliamo raggiungere? Quali sono le opzioni alternat ive 
per perseguir li, quali sono i vantaggi e svantaggi delle diverse opzioni e quanto 
costano? 

- A seguit o dell’implementazione della legge, gli obiet t iv i sono stat i raggiunt i o no, e 
perché? 

Rispondere a queste dom ande significa at t ivare quello che il prof. Lanzalaco chiama il 
“ circolo v ir t uoso dell’apprendimento legislat ivo” , che par te dalla valutazione ex ante, prosegue 
con il monitoraggio in it inere dell’at t uazione della legge e successivamente con una valutazione 
ex post ;  le informazioni così ot tenute vengono ut ilizzate per met tere a punto correzioni degli 
error i r iscont rat i,  e la nuova proposta di modif ica regolat iva proget tata di conseguenza v iene 
sot toposta a valutazione ex ante. 

I l proget to è stato avviato a part ire dall’analisi ex post  effet tuando una r icognizione delle 
leggi regionali che prevedono forme di rendicontazione sulle m odalità di at tuazione. Si è così 
constatato che il 61,4%  di queste leggi non prevede obiet t ivi e cr iter i di rendicontazione chiar i 
ed esplicit i, ment re solo nel 9,1%  dei casi sia gli obiet t iv i che i cr iter i di rendicontazione sono 
definit i con precisione. 

I nolt re è stato messo in evidenza che non esiste una procedura che permet ta al 
Consiglio regionale di esam inare le relazioni e assumere decisioni conseguent i.  La prima cosa da 
fare per avviare un processo valutat ivo è individuare una procedura per il loro esame, 
successivamente lavorare per int rodurre nelle leggi obiet t iv i e cr iter i di rendicontazione chiar i,  
m isurabili e congruent i. A questo scopo, si sta predisponendo un nuovo sistema procedurale, 
secondo cui, ogni volta che la Giunta regionale presenta una relazione di rendicontazione, la 
commissione consiliare competente per materia la esam ina con le stesse m odalità previste per 
l’esame dei disegni di legge (che consentono t ra l’alt ro di formulare r ichieste alla Giunta, 
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consultazione con gli ent i, associazioni, categorie coinvolte)  per poi relazionare all’Aula, che 
dopo la discussione può scegliere fra t re opzioni:  

- prendere at to della relazione, lasciando inalterata la sit uazione;  

- adot tare una mozione di indir izzo in cui si invit a la Giunta a met tere in at to 
determinat i comportament i;  

- adot tare una r isoluzione che impegna il Consiglio a modificare la legge in esame, o 
gli stanziament i ad essa assegnat i nel caso valut i che gli obiet t ivi non sono stat i 
raggiunt i a causa dell’insufficiente dotazione finanziar ia. 

Per quanto r iguarda la valutazione ex ante, abbiam o cominciato con l’analisi dei 
fabbisogni informat iv i del Consiglio. At t raverso interviste semist rut t urate, i consiglier i regionali 
sono stat i interpellat i per capire cosa vogliano sapere nella fase di elaborazione delle leggi.  I  
consiglier i hanno r isposto all’iniziat iva con apprezzamento ed interesse.  Dalla r ilevazione è 
emerso che lo st rumento informat ivo più ut ile sarebbe un dossier sintet ico di circa 20 pagine per 
ogni proget to di legge art icolato per sezioni che contenga gli element i significat ivi sot to alcuni 
profili:  econom ico finanziario, socio econom ico, normat ivo ecc. 

I l proget to AIR, inizialmente non previsto, è stato inserito t ra quest i due proget t i. 

La sperimentazione è stata svolta modificando e adat tando il modello proposto a livello 
nazionale perché non era possibile at tuare uno schema studiato per essere svolt o presso gli 
esecut ivi al suo svolgimento presso un'assemblea legislat iva. Su proposta dello staff di proget to, 
il Consiglio ha deciso di sot toporre ad AIR la L.R. n. 67/ 87, “Disciplina dell’art igianato” , con 
l’obiet t ivo di indiv iduare forme di semplificazione delle procedure di iscr izione, m odif ica e 
cancellazione dall’albo delle imprese art igiane, r iguardo alle quali gli operatori del set tore 
avevano segnalato alcuni problem i. 

Primo passo del processo è stata l’analisi della sit uazione esistente, at t raverso una 
valutazione ex post  della legge vigente. Tale analisi ha ver if icato tempi, cost i e problem i delle 
procedure prev iste. Le informazioni sono state raccolte anche mediante incont r i con 
rappresentant i delle Camere di Com mercio e delle organizzazioni di categoria. I l pr imo problema 
che si è dovuto affrontare è stato far comprendere agli inter locutor i,  abituat i a rapportarsi con il 
consiglio regionale solo at t raverso audizioni formali con la componente polit ica, che questa volta 
il rapporto era improntato a una logica di t ipo tecnico. 

È stata quindi effet tuata una r icognizione delle leggi sull’art igianato delle alt re Regioni e 
Province Autonome, al term ine della quale la disciplina adot tata dalla Provincia di Bolzano è 
apparsa part icolarmente in sintonia con le idee maturate nel corso del lavoro di analisi. Si è 
quindi deciso di valutare i cost i e i benefici basandosi sulle opzioni adot tate della Provincia di 
Bolzano applicate nel contesto regionale veneto. L'at tuale legge veneta prevede che il possesso 
dei requisit i per l’iscr izione all’albo da parte dell’impresa art igiana venga valutato dalla 
competente Com m issione Provinciale per l’Art igianato (CPA) , composta da 18 persone. La 
semplif icazione proposta consiste in sintesi nella soppressione delle 7 CPA e della Comm issione 
Regionale per l’Art igianato (che decide sui r icorsi cont ro le decisioni delle CPA)  e 
nell’affidamento delle procedure relat ive all’iscr izione, alla var iazione e alla cancellazione 
dall’albo delle imprese art igiane alla Camera di Commercio, che già forniva alla CPA le r isorse 
umane e t ecniche necessarie al suo funzionamento e che svolgeva la fase ist rut tor ia per le CPA. 
Quest ’opzione abbasserebbe i cost i delle procedure del 59%  ( Û�Ü�Ý Þ5ß7à*Ý á�á5áFâ
ã ä=â
å!æ[ç�èAã7â
é!êMëMã*ì&è5ä�í å
Regione del 97%  ( ÛRÜ�Ý<Ü�Ü0á*Ý á�á�áAâ�ã ä=â>å5æ{äZã î1ï!â4è�ð&î5éFð&è�í7â
é5ð�ëZè�ñ(ì!éFí åDî1ï5ä?å0ëZå;î�è5í í åIì5ä?é&â4è&î7ï5ä?å;î5åIï5ð!å
media di circa 50 gg. a circa 3. 

Quest i r isultat i sono st at i presentat i alla Com missione regionale competente, e 
successivamente presentat i in un seminario pubblico e verrà messa a disposizione sul sito del 
consiglio regionale6.  

A conclusione del proget to, è emerso che non è possibile,  se non "a martellate", inserire 
la valutazione ex ante delle proposte legislat ive ed ex post  delle leggi e nell'at tuale processo 
decisionale ed è necessar io cambiare l’organizzazione degli uffici am minist rat iv i del Consiglio 
regionale, cost ruit a per r ispondere al precedente modello ist it uzionale in cui il Consiglio si 
lim itava sostanzialmente a rat if icare le leggi decise dalla maggioranza. 

Quest i i pr incipali problem i incont rat i nel processo di sperimentazione dell’AI R:  

                                                
6 ( ht tp: / / www.consiglioveneto.it ) . 
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- E’ indispensabile m igliorare l’at t ività di consultazione sulle leggi, a prescindere 
dell'effet tuazione dell'AIR. At tualmente, a livello di Consiglio regionale non esiste per 
t radizione una consultazione tecnica separata da quella polit ica e volt a 
esclusivamente all’assunzione di dat i e all’elaborazione di soluzioni ragionate di 
modif ica delle leggi.  Le consultazioni del Consiglio hanno, molto spesso, carat t ere 
r it uale e sono poco ut ili all’at t ività decisionale. 

- Si sta r ivelando diff icile l'inserimento delle valutazioni ex ante che opera nella logica 
t ecnico funzionale f inalizzata al raggiungimento degli obiet t iv i secondo cr iter i di 
eff icacia, eff icienza econom icità in quanto est ranea alla logica decisionale del 
Consiglio regionale finora monopolizzata dalla componente polit ica, che agisce 
secondo la logica cont rat tuale per raggiungere il consenso e da quella giur idica che 
agisce secondo una logica di legalità che persegue il r ispet to delle norme. 

L'inserimento di tali metodologie di analisi fa sorgere alcuni problem i circa l'opportunit à 
di mantenere l'at tuale processo decisionale delle com missioni che parte dalla presentazione di 
un testo scr it to e prosegue at t raverso emendament i per passare a logiche decisionali diverse 
che r iguardano la definizione degli obiet t iv i, la scelta delle opzioni di intervento e la definizione 
delle r isorse a disposizione lasciando per ult ima la fase del draft ing. 
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Gianfranco Bot tazzi  

L’et imo della parola “ stat ist ica”  è “stato” , e non a caso. I l pr incipe medievale e 
r inascimentale ha una prima e grossa preoccupazione, che poi sarà la stessa della sua 
burocrazia e della sua am minist razione, quella di sapere quant i sono i suoi suddit i e che 
carat ter ist iche quest i hanno. Si t rat ta di una necessità facilmente comprensibile.  I l nascente 
Stato e la sua am minist razione hanno infat t i bisogno di conoscere la realtà nella quale e sulla 
quale operano, per l’imposizione f iscale, per la coscrizione m ilitare, per l’ordine e la sicurezza 
pubblici, ma anche per la “polizia dei mercat i” ,  per la sanit à pubblica e per la più generale 
regolazione dei fenomeni economici e sociali.   

Malgrado le grandi t rasformazioni e la st raordinaria complessificazione della macchina 
am m inist rat iva pubblica, malgrado i suddit i siano diventat i,  più o meno, cit tadini e il pr incipe sia 
stato sost it uit o dallo St ato democrat ico, la sostanza della “ let tura della realtà”  per le 
am m inist razioni pubbliche di oggi non è cambiata. Per cui, la conoscenza della realtà è 
prelim inare ad ogni agire am minist rat ivo. Ma quale realtà e da par te di quale am minist razione 
pubblica? 

Può apparire banale, ma questo m i dicevo pensando al cont r ibuto che m i era stato 
chiesto per la Summer School. E pensavo anche che declinare questo assunto generale nel 
contesto della complessa ed eterogenea realtà at tuale della am minist razione pubblica – per chi, 
come chi scr ive, ha “ let to”  tante volte la “ realtà”  per conto di questa o quella ist ituzione pubblica 
– signif icava innanzitut to fare qualche chiarezza metodologica iniziale. E questo perché:  

1)  le different i organizzazioni pubbliche e/ o le diverse part i che le compongono 
hanno esigenze diverse e gradi diversi di esigenza di conoscenza della realt à che 
le circonda;  

2)  sono diversi gli aspet t i della realtà che è necessario conoscere e sono diverse 
quindi le informazioni di cui disporre e il modo con il quale t rat tar le. 

Riguardo al pr im o punto, considerata la pubblica am minist razione come un sistema di 
livelli e funzioni interconnesse, vi sono evidentemente am minist razioni o part i di esse che 
necessitano, per il perseguimento dei loro fini ist it uzionali, di un ampio spet t ro di conoscenze 
della realtà,  conoscenze quant itat ive e qualitat ive elaborate, st rut t urate, cont inuamente 
aggiornate (un Ministero, un Cent ro di Programmazione regionale, un grande Comune) . Alt re 
che hanno bisogno di inform azioni più lim itate, magari su di un singolo aspet to della realtà 
sociale o econom ica. Alt re ancora, quelle maggiormente operat ive, che necessitano, 
diret tamente, solo delle informazioni necessarie a cost ruire indicator i di performance (per 
esempio, del grado di soddisfazione dei bisogni dell’utente) , ma che sono, al tempo stesso, le 
antenne che raccolgono i dat i e le informazioni di base per leggere la realtà. 

Quanto al secondo punto, dist inguerei innanzitut to t ra informazioni quant itat ive e 
informazioni qualit at ive. Le prime sono di fat to di t ipo stat ist ico, relat ive ai fenomeni 
demografici, econom ici, sociali,  ambientali, catastali e così v ia, e vi è un pezzo di 
am m inist razione pubblica ( ISTAT)  che – in I talia come negli alt r i paesi – è deputato a livello 
nazionale e locale alla raccolta, al t rat tamento e alla elaborazione delle informazioni. Le seconde 
non si lim itano alla natura collet t iva e appunto stat ist ica dei fenomeni r ilevant i per la società, 
ma puntano ad approfondiment i specif ici, su tem i specif ici che possono r ichiedere studi e 
r icerche 

 �6�G�/53
.  C’è, infine, un sot to- insieme più sfumato e delicato delle conoscenze qualitat ive 

che r iguarda il contesto socio-polit ico nel quale le amminist razioni pubbliche operano:  chi sono 
gli at t or i organizzat i,  i gruppi di interesse, quali le associazioni e le st rut ture della società civ ile 
con le quali le am m inist razioni devono (o dovrebbero)  interagire. 

Questo era, per grandi linee, lo schema con il quale m i sono avv icinato ai lavor i del 
gruppo di lavoro “ leggere la realtà” . Dalla discussione sono emersi alcuni punt i che 
cont r ibuiscono a get tare luce su modalità e at teggiament i con cui molte am minist razioni 
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affrontano oggi il problema della let tura della realtà, e che evidenziano il lungo cam mino che 
resta da percorrere in proposito. 

Per com inciare, m i sembra che il terreno comune e condiviso, sul quale innestare il 
confronto e le considerazioni cr it iche e di prospet t iva, sia tut t ’alt ro che definito e chiar ito. 
Questo porta a un inquadramento t roppo approssimat ivo e talvolt a fuorviante del tema;  in 
part icolare, la problemat ica della let tura della realtà tende spesso a diluirsi in quella della 
consultazione e della partecipazione, quest ioni su cui si è concent rato un forte interesse da 
parte dei partecipant i alla Sum mer School. Si t rat ta, certamente, di due aspet t i molto 
important i del processo di conoscenza della realtà contestuale della pubblica amm inist razione. 
Ma non sono gli unici,  né, forse, i più r ilevant i.  

Al di là del documento finale dei lavor i del gruppo, che non è, come spesso accade, 
esaust ivo  dei t em i e delle r if lessioni emerse nei t re giorni di Alghero -  anche fuori dai tempi 
ufficiali della School -  credo che il tema “ leggere la realtà”  debba essere ancora m olto 
approfondito.  

Si veda, ad esempio, la formulazione della “ raccomandazione” :  
\?_C�c 5,�,:� �5� �C"<)= �U0� /&�5� $

��@&� ��65� $��4��6���B�/&�1/;65/5"2 !)+�D6!�7��"#)[@5"?"?@&)[�;/0)=�� !��� U4U0 �"#� BC�;3> C'7 �38��65�5'*)[/&6�@&)Z)+�
$a �34��@!� ��� )[�;�&6D !�! 5% � U
U� !)+�.% �
� �5L</&)+,- �U0� /0���7)+� % ��B
 5�1"<�!'��0)��5'*)+/!34�0�
�
��65�&34� �4� /0�� !% �2]

.   Rit engo che i progressi della consapevolezza e 
del dibat t ito sull’analisi della realtà sociale da par te della pubblica am minist razione siano 
ostacolat i anche da dif fuse persistenze del linguaggio e della “ forma m ent is”  di stampo 
burocrat ico, con le relat ive tendenze all’oscur ità e alla macchinosità. I l che m i porta a suggerire 
di dare spazio a moment i di r if lessione- formazione sulla com unicazione e sulle tecniche del 
linguaggio. 

Ma soprat t ut to, l’affermazione r iportata sembra r ichiamare (e questo m i è apparso un 
ret ro-pensiero m olto presente fra i partecipant i)  la necessità che ogni amm inist razione, per  
leggere la realtà, debba dotarsi di almeno un ufficio stat ist ico, di un uff icio studi e di un ufficio 
pubbliche relazioni. Che m i pare la più classicamente t radizionale delle r isposte:  manca 
l’eff icienza perché non ci sono r isorse sufficient i in organico.  

Se, come credo,  la quest ione della “ let tura della realtà”  è quest ione di “ cultura” , è cioè 
la consapevolezza diffusa che, piut tosto che lim itarsi ad applicare norme e procedure o delegare 
la funzione conoscit iva totalmente all’esterno, bisogna cont inuamente aver presente il problema 
del significato,  degli obiet t iv i, dei r isult at i etc.,  r ispet to alla realtà socio-econom ica nella quale 
l’amminist razione opera, allora è forse il caso di cont inuare a ragionare su questa 
apparentemente scontat issima quest ione. 
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Tut t i noi “ leggiam o la realtà”  in qualche m odo. Cioè selezioniam o al suo interno cert i 

aspet t i, che ci sembrano r ilevant i,  t rascurandone o escludendone alt r i;  indiv iduiam o i nessi t ra 
tali aspet t i, addebitando ciò che succede a questo o quel fat tore;  prevediamo gli sviluppi dei 
vari processi,  in modo congruente con le nost re precomprensioni, aspet tat ive, “ let t ure”  
precedent i.   

È una posizione ingenua, quindi, quella secondo cui la “ realtà”  si dà a noi come un 
ogget to univocamente e più o meno semplicemente conoscibile. Piut tosto, sogget t i diversi 
tenderanno a t rovare in essa “ t rame”  e “ chiavi di let tura”  diverse, in dipendenza dai propri 
punt i di v ista, interessi,  condizioni di contest o, t radizioni. Di volta in volta, sot tovalutando, 
tagliando fuori o negando aspet t i che diversamente avrebbero potuto r isultare r ilevant i,  certe 
let ture della realtà saranno, più o meno consapevolmente e deliberatamente, funzionali al 
mantenimento di asset t i organizzat iv i, posizioni di potere, consuetudini, rout ines. Alt re let ture, 
invece, favoriranno, in vari modi e con maggiore o minore successo, l’innovazione. 

Ciò vale sia per gli individui che per  le organizzazioni,  sebbene in modi diversi.  Gli 
individui,  per parte loro, tendono ad esempio a m inim izzare la dissonanza cognit iva, e quindi a 
r if iutare informazioni che met terebbero in cr isi credenze o valor i cui essi sono abituat i ad 
aderire;  o a distorcere sistemat icamente la probabilit à degli event i, sempre in ragione della loro 
posizione di partenza, ad esempio r itenendo erroneamente più probabili event i congruent i con i 
propri stereot ipi;  o a porsi cert i obiet t iv i d’azione non sulla base della loro effet t iva 
realizzabilit à, quanto invece soprat t ut to della loro desiderabilità (wishful thinking) ;  o ancora ad 
autoingannarsi,  assumendo come at tendibili credenze già confutate;  e così via. Per usare una 
bella espressione di Nisbet t  e Ross, gli individui sono “ scienziat i intuit iv i” ,  nel senso che a modo 
loro producono let ture della realt à in cui è presente l’esigenza di ordinare il complesso e il 
molteplice. Ma, come ci hanno insegnato anche le r icerche svolte dal recente premio Nobel 
Daniel Kahneman insieme ad Amos Tversky e ad alt r i,  restano al contempo essenzialmente dei 
“ conservatori” , in quanto t endono a cost ruire tali “ versioni del reale”  in modo da “disturbare”  il 
meno possibile ciò che già sanno e vogliono.  

Anche le organizzazioni, ovv iamente, producono let ture della realtà, e la tendenza a 
selezionare, t ra quante sono ast rat tamente possibili, quelle meno scomode e più consone 
r ispet to alle posizioni e agli interessi degli at tor i organizzat iv i può essere ancora più forte e 
st rut t urata di quanto non avvenga con gli individui.  Tut tavia, se eccet tuiamo quelle 
organizzazioni (autoritar ie o totalitar ie,  che peralt ro sono state e sono tut tora numerose 
nell’esperienza umana)  in cui è ufficialmente o comunque di fat to prevista la soppressione 
sistemat ica di let t ure della realt à deviant i o sovversive, vi sono esperienze organizzat ive ( t ra le 
quali,  almeno in linea teor ica, le am minist razioni pubbliche in regim i polit ici liberaldemocrat ici)  
in cui la possibilità di punt i di v ista plur imi, e quindi sovente t ra loro divergent i o dissonant i,  
r isult a in via generale am messa, sia perché si t rat ta di organizzazioni in var ia misura aperte a 
punt i di v ista provenient i dai r ispet t ivi ambient i,  sia perché al loro interno saranno ufficialmente 
o di fat to consent ite in certa m isura dif ferenze di posizioni.   

Anche in quest i casi,  peralt ro, avremo, come è intuibile, certe let ture della realtà 
ispirate a varie forme di resistenza al mutamento, e invece alt re animate da intent i 
t rasformat iv i. Questo non vuol dire che necessariamente le pr ime saranno “ cat t ive”  e le 
seconde “buone” , sia pure soltanto in term ini di appropriatezza conoscit iva. Accade di frequente 
che chi vuole cambiare si faccia portatore di let ture anch’esse parziali, che sot tovalutano le 
diff icoltà e le resistenze al mutamento, che enfat izzano e amplif icano i benefici dell’innovazione 
e ne diment icano i cost i. Spesso, ma non necessariamente, queste distorsioni si producono in 
buona fede. Così come accade spesso che gli alfier i della t rasformazione m ir ino in effet t i 
soprat tut to alla rotazione delle élit es, all’occupazione delle posizioni di comando, all’indomani 
della quale anche la spinta r iformat r ice pot rebbe affievolirsi e le corr ispondent i “ nuove let t ure”  
perdere di salienza. 

Un possibile at t eggiamento verso tale pluralismo delle “ let t ure della realtà”  è la 
semplice acquiescenza. Così, che ciascun sogget to ( individuale o organizzato)  “ legga”  le cose a 
modo propr io sarà esso stesso un fat to, una realtà, e non ci sarà che da regist rar lo, 
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adeguandovisi ed eventualmente inserendosi “morbidamente”  e “ incrementalmente”  nei 
processi organizzat iv i.  Ogni let t ura (anche la più ret r iva e oscurant ista, anche la più interessata 
e refrat tar ia al cont rollo cr it ico)  ha le sue buone ragioni.  E chi comprende ciò non pot rà 
met tersi nella posizione di condannare o cr it icare alcunché. Piut t osto, se gli sarà consent ito, 
l’analista cercherà di farsi egli stesso in qualche modo coinvolgere, “al margine”  nel 
funzionamento quot idiano dell’am minist razione. E anche le am m inist razioni più t radizionaliste 
vedranno così legit t imato il loro peculiare modo di leggere la realtà. 

È tut t avia possibile anche un at teggiamento ben diverso, che si fonda su una 
dist inzione abbastanza net ta t ra analisi posit iva (cioè descrit t iva ed esplicat iva)  ed analisi 
applicata. I n sede “posit iva”  l’analista darà appunto conto (assumendo però un punto di vista 
esterno)  del m odo in cui gli at tor i si comportano di fat to, e delle let tura della realt à che essi 
cost ruiscono. I n questo contesto qualunque let tura della realtà è “valida” , nel senso che 
l’analista/ osservatore esterno ne vedrà la st rumentalità alle st rategie dei vari at tor i,  indicando 
la bontà delle ragioni che la sostengono (beninteso, in relazione agli interessi e ai punt i di v ista 
dei vari at tor i in gioco) .  

I n sede applicat iva, invece, ciò non vale più. Una volta che l’analista ha assunto come 
date le pr ior ità di intervento (cosa che certo non sempre avv iene, ma che l’analista non deve 
escludere a prior i, e anzi deve favorire) , l’idea della “par i dignità”  delle diverse let t ure non 
t rova affat t o cit tadinanza. All’analisi della realt à andranno in questo caso applicat i standard 
metodologici e tecnici condivisi nelle comunità scient if iche e professionali. Vi saranno allora 
let t ure difendibili e let ture indifendibili,  let ture r igorose e let ture distorte, let t ure complete e 
let t ure incomplete, let ture oneste e let ture disoneste. Alcune let t ure, inolt re, favoriranno 
l’innovazione, alt re la ostacoleranno. Tali alternat ive non sono affat to ast rat te, teoriche o 
aprior ist iche,  ma possono essere incont rate in concreto nella vita di tut t i i giorni delle 
burocrazie pubbliche.  

Vi sono casi in l’amm inist razione blocca le innovazioni perché funziona in modo 
autoreferenziale, cioè guardando solt anto alle proprie competenze, alle norm at ive che la 
concernono, ai propri dipendent i e alle loro aspet tat ive, ai propr i gruppi di interesse di 
r ifer imento, e non ad alt r i effet t i sociali, specie di vasto raggio. Vi sono poi anche casi in cui 
l’innovazione viene perseguita, ma è e resta largamente simbolica,  retorica, inefficace. Ovvero 
è, come si è già accennato, nient ’alt ro che un grimaldello per favorire la rotazione delle élites.  

Ma v i sono anche casi evident i di innovazione genuina,  finalizzata ad una profonda 
t rasformazione dell’am minist razione, in vista di una maggiore efficienza, professionalizzazione, 
managerialità;  di una maggiore efficacia;  di una più piena soddisfazione di bisogni sociali e di 
interessi dif fusi;  di un m iglioramento dell’eff icienza allocat iva e dell’equità;  di un potenziamento 
della capacità di ant icipare e prevenire i problem i, le cr isi, il sovraccar ico di domanda, gli event i 
“ catast rofici” ,  e così v ia. Se è questa l’innovazione cui si punta, ciò che diviene cruciale non è 
genericamente la capacità di leggere la realt à, bensì quella di leggerla in un cer to modo, vale a 
dire applicando metodi e tecniche propri del discorso scient if ico, che “cost r ingano” 
l’amminist razione a tenere conto in modo t rasparente e cont rollabile del suo contesto e a 
valutare i r isultat i della propria azione su di esso. I n tale funzione, che sommariamente 
definiam o di policy analysis applicata, saranno pertanto cruciali quei saper i che r inv iano ad 
esempio ai metodi e alla t ecniche della r icerca sociale, alla raccolta e alla validazione delle 
informazioni e dei dat i stat ist ici,  all’analisi dei cost i e dei benefici.  
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L’analisi delle polit iche pubbliche applicata suggerisce di st rut turare il percorso 

at t raverso il quale vengono adot tate e at tuate le decisioni pubbliche al f ine di rendere queste 
ult ime per un verso più consapevoli e più efficaci, e per alt ro verso più t rasparent i. Essa 
r ichiede ai decisor i pubblici,  nel t rat t are un problema di cui essi avvertono l’urgenza, di 
compiere una serie di passaggi:  

- r ilevare in m odo at tendibile, completo e preciso (anche con r iguardo agli aspet t i 
quant itat iv i)  le esigenze sociali ed economiche cui si intende dare r isposta ( iv i 
comprese quelle non rappresentate da corr ispondent i gruppi di interesse) ;   

- consultare ampiamente i sogget t i interessat i a vario t itolo alla polit ica pubblica, ai 
benefici che essa dovrebbe generare, ad eventuali cost i diret t i o collaterali che da 
essa deriverebbero ( includendo tanto i gruppi più deboli e meno organizzat i,  tanto i 
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punt i di v ista di coloro che pot rebbero essere toccat i dall’intervento, ma non 
possono aver voce in capitolo, come le generazioni future) ;  

- tenere sot to osservazione la fase di at tuazione;  

- valutare sistem at icamente ex post  i r isultat i e in generale l’impat to delle polit iche 
adot tate. 

La let tura della realtà carat ter ist ica della policy analysis applicata può m igliorare in var i 
modi il rendimento dei sistem i polit ici ed in part icolare delle pubbliche am minist razioni.  

I l pr imo passo, per così dire in senso ascendente, r iguarda la r idefinizione dei problem i 
in vista dell’intervento. Partendo dalle esigenze sociali, abbiam o un problema tut te le volte in 
cui si r iscont ra una insoddisfazione circa la situazione esistente, giudicata insoddisfacente 
r ispet to a quella che si pot rebbe realist icamente ot tenere con un intervento modificat ivo. 
Gruppi sociali diversi avranno spesso percezioni diverse, o addir it t ura cont rapposte, circa la 
medesima area problemat ica:  ad esempio, la necessit à o l’opportunità di realizzare una cer ta 
opera pubblica, o una privat izzazione, o una certa erogazione. I n questo caso parliam o di 
esigenze espresse, in modo più o meno acuto, più o meno conflit tuale. Ma può verificarsi anche 
il caso di esigenze latent i, vale a dire non avvert ite, sebbene r iguardant i beni fondamentali,  
come la salute, l’ist ruzione, la sicurezza.  Ad esempio,  a seconda delle sostanze che ne sono 
responsabili,  il livello effet t ivo di inquinamento di un cent ro urbano, e i connessi r ischi per la 
salute dei resident i,  possono non essere not i a quest i ult im i.  Lo stesso dicasi per il livello dei 
r if iut i nelle discariche, per la quant ità effet t iva delle interruzioni e dei guast i nei servizi pubblici,  
per  la perdita di opportunità dovuta ad una insuff iciente preparazione scolast ica, e l’elenco 
pot rebbe cont inuare all’inf init o.  

I n tut t i quest i casi,  il cit tadino, l’utente di una prestazione pubblica, può avere una 
generica percezione del disservizio, o può anche non accorgersi per nulla di ciò che perde in 
conseguenza di un inadeguato rendimento delle polit iche pubbliche che tali beni dovrebbero 
tutelare. I nolt re, le esigenze sociali cui il provvedimento è inteso a far fronte sono talora dotate 
di grande visibilità e inf luenza, ma in alt r i casi è vero il cont rario. I nfine, anche gli interessi e le 
opinioni dei sogget t i potenzialmente danneggiat i dal provvedimento vanno tenut i in 
considerazione. 

Occorre quindi definire la situazione di partenza, le ragioni dell’insoddisfazione, le 
carat ter ist iche dell’intervento, la sua fat t ibilità. I l problema va definit o in m odo il meno 
possibile ambiguo, il più possibile operazionalizzabile ed esaust ivo, cioè tale da includere 
aspet t i r ilevant i spesso t ralasciat i, compresi i r ischi connessi all’inerzia ovvero all’intervento, al 
contempo m inim izzando le conseguenze della disinformazione, dei fraintendiment i o di 
definizioni det tate da ragioni opportunist iche, ideologiche o emozionali.  Andranno ut ilizzat i 
sistemat icamente dat i at t endibili,  pert inent i all’ogget to dell’intervento, reperit i at t raverso le 
basi informat ive disponibili (analisi secondaria) , o,  se indispensabili,  prodot t i ad hoc (analisi 
pr imar ia) . 

Tale at t ività di r idef inizione è tanto più necessar ia quanto più il problema si presenta in 
pr ima bat tuta come polit icamente cont roverso, ovvero come sfuggente, per la carenza nelle 
comunità degli “espert i”  di opinioni condivise sulla sua natura, sulle sue dimensioni,  sulla sua 
eziologia, e così via. Un approccio r igoroso, cont rollabile, fondato ove possibile sulla univoca 
definizione ed esplicit azione dei problem i e degli obiet t ivi, nonché su dat i,  indicator i e r isultat i 
at t esi espressi in term ini quant itat iv i,  va quindi applicato in modo generale anche ai problem i 
“diff icili”  e apparentemente refrat tar i ad una t rat tazione non quant itat iva. L’analisi r isulta qui 
ancor più necessar ia r ispet to ai casi in cui le dimensioni di un problema sono note, o facilmente 
delim itabili,  e vi è consenso sulla definizione del problema stesso.  

La prev isione di una appropriata procedura di consult azione di chi è interessato o 
pot rebbe essere interessato al provvedimento è un ulter iore aspet to essenziale, anch’esso 
altamente innovat ivo e cont roverso, dell’analisi di impat to della regolamentazione (AIR) 7. 
Occorre chiar ire che tale consultazione non va intesa in t erm ini “ rappresentat ivo-negoziali” , nel 
senso di vedervi coinvolt e soltanto le organizzazioni datoriali o dei lavorator i sindacali, ovvero 
( laddove esistono)  le associazioni di utent i,  consumator i,  resident i, piccoli azionist i,  et c. Per 

                                                
7 L’analisi di im pat to della regolam entazione è un sistema integrato di metodologie a supporto della decisione polit ica, 
finalizzate a valutare sistem at icam ente gli impat t i posit ivi e negat iv i di at t i norm at iv i v igent i o solo propost i,  allo scopo di 
m igliorarne la qualità ( A. La Spina e S. Cavatorto, “L’analisi di im pat to della regolazione nella recente esperienza italiana” , 
in ú
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consultazione si intende piut tosto una r ilevazione delle percezioni e delle valutazioni sia dei 
diret t i dest inatari del provvedimento ipot izzat o, sia di t est imoni pr iv ilegiat i,  “ osservator i 
espert i”  del set tore, circa la natura,  l’ent ità e la dist r ibuzione sociale, temporale e spaziale dei 
cost i e dei benefici derivant i dall’intervento. Dovrebbe essere incluso un ventaglio di sogget t i 
molto ampio, t ra cui le realtà produt t ive di piccole dimensioni, così come le organizzazioni non 
profit ,  le associazioni di interesse pubblico, sogget t i che parlino a nome di interessi dif fusi, e 
infine le varie amm inist razioni interessate.  

Su tale base sarà possibile considerare una gamma differenziata di opzioni di 
intervento, anche dal punto di vista della loro concreta fat t ibilit à;  elim inare, sulla base di una 
previsione dei loro effet t i (anche collaterali) ,  alternat ive che siano irragionevolmente costose, 
dat i i f ini che la polit ica si pref igge;  suggerire l’alternat iva o le alt ernat ive che appaiono più 
vantaggiose, aumentando inf ine la r ispondenza delle polit iche pubbliche ai different i bisogni 
sociali ed economici. 

I nf ine, l’analisi delle polit iche pubbliche r ichiede che le amminist razioni si abituino a 
tenere sot to osservazione sia il proprio funzionamento, sia il grado in cui vengono conseguit i i 
r isultat i che si desiderava conseguire, sia in genere l’insieme degli effet t i (anche indesiderabili)  
che possono r icondursi alla messa in opera delle varie polit iche pubbliche. Si t rat ta, in alt re 
parole, di fare, ment re la polit ica viene at tuata, ciò che dovrebbe farsi anche prima di 
adot tar la. La differenza è che, ment re la valutazione ex ante ha a che vedere con prev isioni di 
andament i e previsioni di effet t i, le valutazioni successive prendono in esame fenomeni già 
verificat isi, la cui r ilevazione avviene ex post  facto. 

Va anche det to, però, che l’at t ività di valutazione di una polit ica vigente non deve 
lim itarsi a r iproporre, magari ad intervalli prestabilit i,  soltanto il t ipo di previsione che era 
possibile svolgere ex ante. I nfat t i, anche am messo che la valutazione ex ante effet t uata, 
poniamo, dieci anni fa per una polit ica sociale comunale volta alla predisposizione di servizi di 
doposcuola in quart ier i con problem i di marginalità o disagio allo scopo di r idurre t ali fenomeni, 
fosse la più completa e r igorosa possibile, il verificarsi successivo di fat t i ulter ior i imprevedibili 
al m omento della decisione (ad esempio il raddoppiamento della popolazione di quei quart ier i 
degradat i, per l’insediamento di nuclei di immigrat i)  può alterarne l’efficacia, anche se in ipotesi 
la polit ica era assolutamente ragionevole al momento della sua adozione. I l verificarsi degli 
effet t i desiderat i,  o il mancato ver ificarsi di effet t i indesiderat i, dipendono non soltanto dalla 
buona fat tura di una data polit ica, ma anche dal permanere delle condizioni di partenza. Se 
queste mutano, pot ranno mutare anche gli effet t i della polit ica, o comunque l’adeguatezza di 
quest ’ult ima alle nuove condizioni. Può darsi poi,  come è intuibile, anche il caso di una polit ica 
mal congegnata f in dall’inizio, che non produce i r isultat i at tesi, o che produce effet t i 
indesiderat i. Ecco perché la valutazione dei r isult at i e degli effet t i è com unque necessaria, ai 
fini di una “manutenzione”  delle polit iche pubbliche, ovvero di un loro r ior ientamento, o inf ine, 
se opportuno, della loro soppressione. Non si t rat ta di guardare soltanto al m omento della 
formulazione delle polit iche, quant o anche di generare un feedback sulla loro effet t iva 
funzionalit à. 

I n tut t e le fasi del processo r iguardante una polit ica pubblica, pertanto, la let tura della 
realtà è essenziale. Ma non qualunque let tura, né una let tura qualunque. Dovrebbe t rat tarsi di 
una let t ura innovat iva, basata su dat i empir ici,  tale da rendere i processi decisionali pubblici più 
at tent i ai saperi tecnici e or ientat i ai problem i specifici.   

Occorrerebbe pertanto apportare svar iate innovazioni nelle amm inist razioni aff inché tali 
at t ività vengano effet t ivamente e adeguatamente realizzate. Le amminist razioni dovrebbero 
dotarsi di sensor i delle esigenze, tanto espresse quanto latent i,  cioè di procedure collaudate di 
consultazione dei gruppi sociali, quanto alle pr ime, e di espert i e specialist i, quanto alle 
seconde. Vi è anche bisogno di dat i at tendibili circa le aree problemat iche di volt a in volta in 
discussione, nonché di sogget t i all’interno delle am m inist razioni che sappiano ut ilizzar li.  Per un 
verso, la funzione della “ let tura della realtà” , sia pr ima dell’adozione di una polit ica, sia durante 
la sua at t uazione, permea di sé tut ta l’amm inist razione, ma per alt ro verso va in qualche modo 
coagulata in apposite unit à organizzat ive, poste nelle condizioni di inter loquire sia con gli alt r i 
uffici che con le istanze polit iche. Tut to ciò r ichiede innovazioni,  sia in term ini di reperimento 
della necessar ia expert ise, sia in t erm ini di una appropriata proget tazione ist ituzionale di 
am m inist razioni sensibili al mutamento socio-economico e al concreto impat to delle proprie 
at t ività, sia infine in termini di una profonda e pervasiva modificazione cult urale, r iguardante 
tanto il personale pubblico quanto la cit tadinanza e i vari gruppi sociali. 
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Visto che parliam o di pubbliche amminist razioni,  ed in part icolare della situazione 

italiana, va sot tolineato come un’impostazione quale quella f in qui delineata sia dest inata ad 
incont rare, apertamente o in m odo st r isciante, non poche resistenze. La nost ra cultura diffusa, 
ed in part icolare quella polit ica e am minist rat iva, è tut tora permeata di uno st ile ideologico 
(cioè incent rato soprat tut to sull’adesione a valori più o meno “ irr inunciabili” ) ,  di un approccio 
legalist ico, di una mentalità di ascendenza crociana (con la corr ispondente svalutazione dei 
saper i che r ichiedono la cont rollabilità empir ica) , e in genere di una refrat tar ietà ad affrontare 
le quest ioni in term ini pragmat ici ( con r iguardo a quest ioni quali dist r ibuzione dei cost i e dei 
benefici, effet t i collaterali, prat icabilit à) . 

Una burocrazia legalist ica è intuibilmente allergica ad approcci e tecniche percepit i 
come est ranei da parte di funzionari abituat i a vedere il propr io lavoro come orientato più al 
r ispet to est r inseco della legit t im ità che ai r isultat i. Per alt ro verso, è naturale che v i sia una 
resistenza verso la creazione e il consolidamento di gruppi di “ t ecnici”  portator i di saperi poco 
familiar i (qual è in genere la policy analysis) , i quali interverrebbero su aspet t i di elevata 
significat iv ità polit ica e comunque salient i nella formazione e nell’at tuazione delle polit iche 
pubbliche. 

Si pot rebbero cit are svariate r iforme che sono state vit t ime di resistenze del genere. Un 
caso eclatante è quello dell’analisi di impat to della regolazione int rodot ta con la legge 50/ 1999, 
che cost ituisce evidentemente un’applicazione della policy analysis ad un set tore 
important issimo, quello della formulazione degli at t i normat iv i.  Eppure, ment re in alcune 
regioni si r iscont ra un posit ivo interesse verso tale st rumento (anche grazie ad un proget to di 
formazione e sper imentazione avviato dal Formez) , a livello statale l’AIR è finora r imasta 
let tera morta, non essendo in concreto decollata neppure la fase sperimentale prevista dalla 
legge. Un alt ro esempio di innovazione frust rata è la r iforma organica della comunicazione 
pubblica int rodot ta con la legge 150/ 2000, che avrebbe dovuto far sì che i com unicatori 
pubblici divenissero i sensori delle esigenze sociali e delle aspet tat ive degli utent i, ment re in 
molt i casi ( sebbene fortunatamente non in tut t i)  gli Urp -  quando esistono -  restano relegat i ad 
un ruolo marginale, ment re l’at tenzione si sposta verso un potenziamento in chiave di 
comunicazione polit ica degli uffici stampa. E l’elencazione pot rebbe cont inuare. 

Una com unità di innovatori (dir igent i pubblici ed espert i) , alla cui cost ruzione m irano 
iniziat ive come la Sum mer School di Porto Conte, dovrebbe allora per  un verso far propria 
l’esigenza di applicare in modo sistemat ico approcci r igorosi alla let tura della realtà, e per alt ro 
verso v igilare sul loro effet t ivo ut ilizzo nei non molt i casi in cui st rument i di policy analysis 
applicata sono stat i int rodot t i (sebbene per  ora soltanto a livello di law in the books)  nel nost ro 
ordinamento. 
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Per una organizzazione, lo stakeholder è un sogget to consapevole e interessato ad 
avviare, a sviluppare o a consolidare una relazione su una quest ione specifica.  

L’influente è invece un sogget to che l’organizzazione r it iene comunque r ilevante per il 
raggiungimento dei suoi obiet t ivi, al punto da sforzarsi di conv incer lo a farsi coinvolgere in una 
relazione, ma non è necessar iamente né consapevole né interessato. Per capirci:  i pr incipali 
fornitor i, gli azionist i e i client i important i,  i dir igent i,  i consulent i di una organizzazione sono 
stakeholder ment re l’editor ialista del Corr iere della Sera o l’opinion leader della comunità di 
r ifer imento sono inf luent i.  

Per l’organizzazione, pr ivata, pubblica o sociale che sia, governare i propr i sistem i di 
relazione con gli uni e gli alt r i assume, oggi più che mai, un valore st rategico per il 
raggiungimento efficace degli obiet t iv i perseguit i.  

E’ vero che m olt i influent i sono stakeholder, ma non tut t i.  Così come è vero che 
st rument i,  modalità e canali di relazione che l’organizzazione at t iva con le due t ipologie di 
inter locutor i sono diverse. I nfat t i, per dialogare con uno stakeholder l’organizzazione sa fin 
dall’inizio di averne l’at tenzione e l’interesse, ment re per dialogare con un influente è necessario 
at t irarne prima l’at t enzione e l’interesse alla relazione.  

Se analizziamo i processi decisionali di una organizzazione possiam o indiv iduare t re 
modelli. Nessuna organizzazione ne adot ta uno solt anto, preferendo adot tarne diversi.  Nel 
m igliore dei casi,  in funzione della natura della singola quest ione, nel peggiore (ma più comune)  
in funzione della ownership della quest ione da parte del singolo componente della coalizione 
dom inante dell’organizzazione o, addir it tura, in modo casuale. 

I l pr im o modello postula che è l’organizzazione, in base alle sue finalità generali 
(m issione, visione, valor i guida) , a decidere in autonomia l’obiet t ivo da perseguire e lo 
persegue.  

Se e quando la sua azione produce conseguenze sullo stakeholder e la reazione di 
quest ’ult imo accelera o frena il raggiungimento dell’obiet t ivo, si at t ua una relazione (dialogo, 
conflit to, alleanza) .  

E’ un m odello push, ed è il più com unemente adot tato 

I l secondo modello postula che è l’organizzazione,  sempre in base alle sue finalità 
generali (m issione, v ision,  valor i guida) , a decidere in autonom ia l’obiet t ivo da perseguire e lo 
persegue at t ivando -  pr ima però del t rasferimento dei messaggi chiave agli influent i per r idurre 
il potenziale conflit t o o raf forzare l’alleanza -  una intensa fase di ascolto delle loro aspet tat ive 
per  adat tare i messaggi perché siano più efficaci. E’ il classico modello del market ing, sempre 
push ma questa volta bidirezionale, e viene prevalentemente adot tato dalla organizzazioni con 
forte cult ura di market ing. 

I l t erzo m odello postula inf ine che l’organizzazione, sempre in base alle sue finalità 
generali (m issione, visione, valor i guida) , pr ima di definire l’obiet t ivo da perseguire ascolta le 
aspet tat ive dello stakeholder , ne t iene conto per poi sviluppare la sua azione messaggist ica 
verso gli influent i t rasferendo loro i messaggi chiave. E’ un modello pull,  bidirezionale e 
sim met r ico verso lo stakeholder, e v iene adot tato dalle organizzazioni più avanzate e di 
maggiore successo. Questo t erzo modello, al di là delle più im mediate apparenze, ha ben poco a 
che vedere con l’abitudine di m olte organizzazioni,  soprat tut to (ma non solo)  pubbliche, che 
adot tano un processo decisionale di natura consociat iva e paralizzante. 

Gli stakeholder, in questo caso tenut i ben dist int i dagli inf luent i,  vengono ascoltat i pr ima 
della definizione dell’obiet t ivo non per  appeasement , ma per individuare tut te le alleanze 
possibili at tuando magar i anche qualche sfumatura di percorso e, soprat tut to per prevedere 
tut te le resistenze possibili,  valutando con la massima consapevolezza la effet t iva realizzabilità 
dell’obiet t ivo. 

E’ un m odello che postula una organizzazione laica, f lessibile e genuinamente 
interessata ad ampliare il consenso sociale, pur se talvolta r inunciando a perseguire obiet t iv i 
irrealist ici.  I n questo senso, dal punto di vista concet tuale e metodologico non c’è differenza se 
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l’organizzazione è pr ivata,  pubblica o sociale. Si intende però che l’applicazione del modello 
subisce sostanziali var iazioni operat ive a seconda della t ipologia dell’organizzazione che lo at tua. 

Nel caso dell’Am m inist razione Pubblica, ad esem pio, va da sé che la norm at iva 
esistente, la cultura professionale, le competenze specif iche dei sogget t i che lo applicano, ne 
influenzano fortemente le modalit à di at tuazione. 

I n part icolare, l’ascolto degli stakeholder (pr ima o dopo la definizione dell’obiet t ivo a 
seconda del modello prescelto:  in questo caso l’argomentazione non muta)  è spesso vincolato 
da obblighi di legge che, pur pensat i per assicurare la partecipazione degli stakeholder ai 
processi decisionali,  norm almente garant iscono soltanto la paralisi della decisione sull’obiet t ivo 
specifico da perseguire. E anche quando la decisione finalmente arr ivasse, la sua 
implementazione, subendo comunque tut te le ben note lentezze at tuat ive,  fa sì i tempi di 
at tuazione sono talmente lunghi da t rasformare una decisione a suo tempo corret ta in una 
decisione sbagliata poiché nel frat tempo è cambiato di nuovo tut to. 

E’ quella che si chiama “paralisi consociat iva”  che non va in alcun modo confusa con 
l’at tuazione del t erzo modello che si propone proprio il cont rar io:  e cioè l’efficacia del processo 
decisionale. 

Peralt ro, questo fenomeno di lentezza procedurale che rende cont roproducente la 
decisione assunta, si presenta sovente anche all’interno di molte grandi organizzazioni pr ivate 
che operano in set tor i tecnologicamente dinamici.  Da un lato ci sono i tempi di at t uazione dei 
processi di influenzamento legit t imo (autorappresentazione)  della decisione pubblica relat iva ad 
un tema;  dall’alt ro i tem pi per cui le posizioni espresse – all’interno delle organizzazioni -  
arr ivano finalmente sul tavolo del decisore pubblico:  intanto le tecnologie hanno già superato la 
quest ione. Questo fenomeno, a sua volta, cont r ibuisce a rendere obsoleta, quando non 
addir it tura cont roproducente, la decisione pubblica prima ancora della sua approvazione. 
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Marco Sist i 

I  dir igent i pubblici che hanno partecipato alla sessione temat ica 
_����5�1�&)+�S%  �)+�� 5% "<`

, 
durante i loro intervent i,  hanno più volte espresso l’esigenza di avere a disposizione st rument i e 
metodologie di analisi per allargare ed arr icchire l’insieme di conoscenze relat ive alla “ realtà”  
nella quale operano. Tanto v iva è questa esigenza che ai pr im i due punt i del loro documento 
d’intent i, redat to al term ine di una lunga giornata di lavoro, hanno scrit to:   

o5^|_C�K 5,�,�� ��� �C"<)= CU0� /0���a65��BC/&�1/b34/&�1/0�C3>�&)+��%  b)+�0 !% "2`V� �c3�@&��/
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��n% ��3
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L’appello poi prosegue dichiarando la necessit à che gli stessi dir igent i conoscano 
l’esistenza e il possibile uso dei diversi metodi d’analisi e che le amminist razioni si dot ino di 
st rut t ure organizzat ive capaci di produrre e r ielaborare informazioni ut ilizzabili in seno al 
processo decisionale. Da queste affermazioni (e dalle discussioni che ne hanno preceduto la 
redazione) , t raspare quindi un bisogno concreto, accompagnato allo stesso tempo da una sor ta 
di disagio,  dovuto soprat tut to alla dif ficoltà di met tere a fuoco quali sono, esat tamente, le 
competenze professionali e i nuovi saperi che ancora mancano all’interno delle amm inist razioni.   

Cosa signif ica infat t i leggere la realtà? A quale problema cognit ivo si allude facendo uso 
di questa espressione? Quale sarebbe la realtà che si intende conoscere? Di quali informazioni 
(e di quali metodi analit ici)  hanno bisogno le am m inist razioni pubbliche per soddisfare t ale 
bisogno conoscit ivo e, in definit iva, per decidere “meglio”?  

Queste domande sono state il punto di partenza per  le r if lessioni che propongo in 
questo breve cont r ibuto. La relazione si div ide in t re part i:  nella pr ima tento di chiar ire quali 
diverse esigenze conoscit ive pot rebbero celarsi diet ro la r ichiesta di nuovi st rument i di analisi;  
nella seconda esprim o una certa preoccupazione per la mancanza di abitudine, assai dif fusa 
nelle pubbliche am minist razioni it aliane, a porsi quesit i relat iv i ad un part icolare aspet to del 
“ reale” , ovvero gli effet t i delle polit iche pubbliche;  nella t erza, contagiato dall’entusiasm o e 
dall’ot t im ismo che hanno pervaso le aule del convegno di Alghero, tento di formulare una 
proposta per una futura iniziat iva.  

 

1. DI VERSE “REALTÀ”  DA LEGGERE 

Diet ro la generica r ichiest a di disporre di “analisi e conoscenze”  per comprendere la 
realt à nella quale operano, sono ravvisabili dif ferent i esigenze conoscit ive che meritano di 
essere esaminate separatamente. Senza la pretesa di essere esaust iv i, è possibile r iconoscere 
almeno t re dist inte finalità che stanno alla base di t ale r ichiesta. Si domandano informazioni (e 
quindi la disponibilità di m etodi per raccoglier le ed elaborar le)  al fine di:   

• gest ire al meglio le r isorse che si hanno a disposizione e far funzionare senza t roppi 
intoppi la macchina organizzat iva;  

• interpretare problem i e bisogni emergent i nella collet t ività di r ifer imento e, di 
conseguenza, compiere scelte che vadano incont ro ai desideri e alle necessit à dei 
cit tadini;  

• valutare il “ successo”  degli intervent i pubblici nell’affrontare problem i collet t ivi e 
apprendere lezioni che servano ad orientare future decisioni di 

'�/0% � 3>N
. 

Soffermiamoci un istante su ciascuna di queste finalità per analizzarne in modo più 
approfondito i contenut i ed individuare le specifiche carat ter ist iche delle at t iv ità analit iche ad 
esse connesse. 
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Molto spesso, diet ro alla r ichiesta di st rument i e tecniche di analisi da parte degli 

am m inist ratori pubblici, vi è il bisogno di avere informazioni su ����� �"!$# # �$�
!$%&�'�"()�+*-,/. %&�"!0#1� �2()# . �# �3%4. *5�+%4*-�6��71�3*-.�7$!08$8)�3!:90. *<;=�+*>. ?+. �+81���@���0�'��AB!0%CAED082?+. ��80!0%&�6# !:�"!)����71. 8$!�!1�'� . 81. *5,/%!),/. F�!6*-��82?2!,/%&�-;$;G.G*
;G%&����7$.���9�. 81��AHA/. ��. �+8+?�� .  I n questo caso l’ogget to fondamentale dell’analisi ( la “ realtà”  che 
si intende leggere)  è la stessa �+%($!$8$. ?>?2!2?+. ��81� ;�D�I1I$# . ��! ,  concepita come sogget to che ha quale 
compito prevalente quello di produrre e/ o erogare servizi per la collet t ività. Lo scopo principale 
dell’analisi è dunque tenere sot to cont rollo gli aspet t i cruciali dell’at t iv ità dell’organizzazione, 
ovvero quelli che possono r ivelare a chi ha un ruolo di vert ice se l’organizzazione, o part i 
important i di essa, si stanno m uovendo nella direzione desiderata. 

A part ire dai pr im i anni Novanta8 l’impegno a “guardarsi dent ro” , cioè ad analizzare e 
met tere in discussione le modalità di lavoro interne all’am minist razione, alla r icerca di nuove 
soluzioni organizzat ive e gest ionali,  è ent rato nell’agenda di molt i ent i pubblici italiani, a livello 
sia cent rale che locale. Come sot tolinea giustamente il documento di apertura della Summer 
School, la spinta innovat iva delle pr ime r iforme am minist rat ive ha condot to all’int roduzione di 
st rument i e metodi finalizzat i ad esaminare principalmente gli aspet t i gest ionali ed organizzat iv i 
dell’agire am minist rat ivo. Carichi di lavoro, contabilità analit ica, valutazione delle prestazioni,  I1��81��7)�"!$%4J�. 80(2KL;G%&�M-�0�>,N�O!$80!�(P�+� �+8), ,  I0!$# !08)����9Q*5����%&����!$%&9 ;  nel tempo sono cambiate, e 
cont inuano a cambiare, le tecniche di r ifer imento (e le et ichet te di maggior moda), ma 
l’obiet t ivo di fondo resta comunque sempre lo stesso:  conoscere i processi che stanno alla base 
della produzione/ erogazione dei servizi pubblici per m igliorarne le modalità di funzionamento, 
accelerare i t empi di lavoro, correggere anomalie e ;G�+%4AR�+%4�O!08)���  inadeguate. 

Non si t rat ta, d’alt ra parte, di una tendenza esclusivamente italiana. I n t empi di r isorse 
scarse sono m olt i i paesi che tentano di indurre le am minist razioni pubbliche a cambiare il loro 
modo di operare at t raverso l’adozione di nuovi st rument i e tecniche d’analisi,  mutuat i in gran 
parte dalle esperienze maturate nel mondo delle aziende private. Ad iniziare dagli Stat i Unit i 
dove nel 1993 l’am minist razione Clinton, fedele al mot to di “ S)%&�+!$%&�TD080!U;�D0I$I$# . ��!!0� � . 81. *5,/%!2?2. �+81�V��71�W# !PF5��%&.X� �2(1# . �W�W�>�+*5,/.Y�'��81� ” , varava il Z=!1,/. ��8$!0#X[0��%4A/��%&�O!08P���]\��1F-. �)^GK un 
vasto program ma di r iforma della pubblica amm inist razione che prevedeva anche l’applicazione, 
su larga scala, di sistemi di m isurazione dei prodot t i e dei r isult at i delle agenzie federali9.  

L’int roduzione di tali st rument i analit ici sembra dunque rappresentare un passaggio 
essenziale del processo di modernizzazione della pubblica am minist razione in qualunque parte 
del mondo. E la spinta verso una maggiore eff icienza sembra sempre passare at t raverso l’invito 
(o l’obbligo)  r ivolto alle amminist razioni di dotarsi di metodologie innovat ive, capaci di tenere 
sot to cont rollo spese e funzionamento dell’organizzazione. Tut tavia appare alt ret tanto chiaro 
che non sono solo quest i gli st rument i che occorrono alle am minist razioni per “conoscere la 
realtà nella quale operano” . Spesso, anzi, l’uso esclusivo di t ali st rument i dà una visione assai 
lim itata (e distorta)  della realtà. Le organizzazioni totalmente concent rate in operazioni di 
m isurazione delle loro at t ività e di analisi della loro st rut tura interna cont inuano infat t i a correre 
il grosso r ischio dell’ !)D$,E�+%<�+AR�+%4�+82?+. !$# . ,H_ .  I nsom ma ci si guarda dent ro, m a im mersi in questa 
“ let tura int rospet t iva”  si diment ica, o non si ha tem po e voglia, di guardar  fuori.  Si conta,  fino 
all’ult ima unità, ciò che si è prodot to e si calcola, fino all’u lt imo euro, quante r isorse sono state 
spese nel far lo, senza però porsi alcuna domanda su quali siano # �`%&�2!0# .  �-�+8$*-�2(GD0�+82?��  per i 
cit tadini di ciò che si è fat to10. Riprenderò più avant i queste considerazioni. 

a ;G%4. %&� D�80! AH. 81�2*5,/%!'*2D�# # !O*5�0��. �0,H_
Un’alt ra pressante aspirazione conoscit iva, aff iorata più volt e nel corso delle discussioni 

con i par tecipant i alla sessione temat ica, r iguarda la capacità dei decisor i pubblici di avere una ��7$. !0%!3%4!5;$;G%&�+*>��8),H!5?�. ��81�b9$�+.PI$. *5�2(18$.��b9$�+.0;G%<�+I1# �+� .G91�+# # !��>�+# # �0,E,/. F>. ,H_�9$.P%&. A/��%4. � �+8G,R� . E, in effet t i, i 

                                                
8 A questo periodo possiamo far risalire l’inizio del processo di riform a della pubblica am minist razione italiana. Per  una 
r icostruzione delle prem esse, degli orientam ent i e dei prim i risultat i di quella stagione di innovazioni si consiglia la let tura 
del volum e ú
û c 	�d e�ÿ�d ��� ÿ�f5�
����� û �?ÿ�ÿ�ege�û �>û ý[þ d ÿ4hMû 	
���Ei Studi e Ricerche, Fondazione Giovanni Agnelli, 1995. 
9 I n part icolare il r iferimento è alla legge approvata nel 1993 dal Congresso federale, j+	4ü��d ��e��<�4þ+�
�
dBc 	<d e�ÿ
�����ÿ�����ú-�+ý<��� þ ýk �Zþ .  Per saperne di più:  General Account ing Office, l4m-�<�4�>þ û ü�nj��8û ����o+l�c c �<�+þ û ü�
� p��Be=f-� �
eg�
�4þ û �<qaþ ���rj+�Mú k ,   Washington D.C., 
1996. 
10 Un esem pio est rem o di questa autoreferenzialit à è raccontato all’ inizio di un suo art icolo da Burt  Perrin, un esperto 
canadese in sistemi di m isurazione della perform ance nelle organizzazioni pubbliche:  “ s$�
d ÿ��4þ ��û �0ý&	
�=û ÿ�� û ý&e�	�û �t�
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d e�û �>û2�8û0u þ 	
�����<� � ÿ8þ �X�8û+eg	
�8û � û�f5d 	��
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��	
��	-û�e�	<�8û � û1f�û yzf-�+ýZÿ��>þ ûG���
�Ge�	
����	 .”  Perrin, B., “Effect ive Use and Misuse of Per form ance 
Measurem ent” , in 
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ü?ÿ�� �Mÿ>þ û 	<� ,   vol.  19, no.  3, 1998. 
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responsabili delle amm inist razioni avvertono anche la necessità di “guardare fuor i” ,  di apr ire 
una f inest ra su quanto avviene all’esterno della loro organizzazione, nella società. Per questo 
mot ivo domandano agli espert i e ai consulent i di set tore st rument i e metodi per avere 
descrizioni,  at tendibili e certe, della realt à che li circonda. Nelle loro intenzioni questa nuova 
conoscenza dovrebbe servire a disegnare nuovi intervent i e a program mare at t iv ità pubbliche 
capaci di r ispondere in modo più incisivo alle necessità individuate.  

Est remizzando e semplificando molto, diet ro a t ale r ichiesta è possibile scorgere due 
diverse m ot ivazioni, legate a different i concezioni del processo decisionale pubblico. La pr im a, 
più t radizionale, segue una logica di t ipo razionale. Secondo questa concezione, lo scopo del 
decisore pubblico è di giungere ad una decisione capace di affrontare, nel m igliore dei m odi 
possibili, il problema che si t rova dinanzi.  Per f issare gli obiet t iv i della sua azione il decisore ha 
quindi la necessità di essere per fet tamente informat o sui diversi aspet t i che carat ter izzano tale 
problema e sui vantaggi e gli svantaggi legat i alle different i soluzioni adot tabili. I n base a questa 
impostazione la decisione può essere davvero let ta come una sorta di calcolo basato 
interamente sulle regole della razionalità11;  le analisi e le conoscenze r ichieste per “conoscere la 
realt à”  diventano quindi l’input  informat ivo principale, che ent ra nella formula di calcolo e che 
determ ina la decisione f inale. Date le informazioni di partenza, la decisione segue (o dovrebbe 
seguire)  in modo quasi autom at ico. Sono legat i a questa concezione del processo decisionale 
molt i metodi d’analisi,  propost i come st rument i di “aiuto alla programmazione”  o, usando il 
gergo legato ai fondi st rut turali europei, di “valutazione ex-ante” ;  dall’analisi cost i-benefici 
all’analisi SWOT ( |�,/%&��80()7),H*2}-~t�2!0J�8)�2*>*>��*R�$��;$;��+%<,D08$. ,/. �2*2}
�27$%&�2!),H* ) ,  dall’uso di mat r ici �<82;�D$,}��D1, ;�D$,  alle t ecniche GIS ( �����2(1%!2;G71. ��!0#"�&8$A/��%&�"!),/. ��8L|G�+*5,R���'* ) . A questa logica può essere 
r icondot ta anche la RI A ( \��2(PD�# !1,E�+%4���<��;P!)��, a 8$!$# �+*-. * ) , part icolarmente in voga negli ult im i 
tempi.   

La r ichiesta di avere maggiori informazioni sui bisogni ed i problem i dei cit tadini può 
però avere una diversa let tura. Essa può essere legata alla v isione di un processo decisionale 
basato non tanto sulla f iducia che vi possa essere un decisore perfet tamente informato e 
potenzialmente in grado di adot tare la decisione “ot t ima”  (ovvero quella più razionale) , quanto 
sulla necessità di individuare soluzioni condiv ise, che tengano conto di opinioni e punt i di v ista 
different i. Tale modello decisionale si basa sulla consapevolezza che non esiste nella realtà un 
at t ore che possiede tut te le conoscenze necessar ie a prendere le decisioni più giuste (o ad 
evit are quelle sbagliate) . Secondo tale impostazione, piut tosto che massimizzare la quant ità di 
dat i a disposizione del decisore, occorre aprire l’arena decisionale ad alt r i at tor i ( ident if icat i f ino 
a questo momento genericamente con i term ini di “ cit t adini”  o di “ collet t ività” ) , capaci di portare 
informazioni ut ili ma, soprat tut t o, nuovi convinciment i ed argomentazioni r iguardo al problema 
che deve essere affrontato e al m odo m igliore per far lo.  Al campo della razionalit à si preferisce 
dunque quello dell’interazione e della partecipazione. Sulla base di questa impostazione si sono 
sviluppate diverse metodologie e procedure per ascoltare e met tere insieme le “ voci della 
società” ;  perlopiù tali tecniche vengono fat te r ient rare nei filoni della program mazione negoziata 
e della proget tazione partecipata.  

Negli approcci più legat i ad un modello fortemente razionale, lo scopo dell’analista 
consiste essenzialmente nell’osservare i diversi at tor i ( fam iglie, imprenditor i,  com merciant i,  
dipendent i pubblici, abitant i di un quart iere, membri di associazioni ambientaliste,…)  e il 
contesto nel quale vivono ed operano;  nel m isurare le loro carat ter ist iche, condizioni ed at t ività;  
e nel r iportare una qualche r ielaborazione di t ali informazioni al decisore. Spet ta poi al decisore 
ut ilizzare la mole di informazioni r icevute e scegliere, di conseguenza, la soluzione m igliore 
(ovvero quella che, secondo il modello d’analisi adot tato, r iesce a massim izzare i benefici per la 
collet t ività) . Nel secondo caso la funzione dell’analist a è assai diversa. I l suo obiet t ivo principale 
è coinvolgere diret tamente all’interno del processo decisionale i numerosi sogget t i interessat i 
all’at tuazione e ai r isult at i di un part icolare intervento pubblico (spesso denominat i con il 
termine *5,H!0J���7)�+# 9$�+%&*-�E� ) .  L’ambizione è r iuscire, at t raverso la composizione dei diversi interessi e 
delle m olteplici definizioni del problema date dagli at tor i partecipant i, ad individuare soluzioni 
alt r iment i non concepibili e che hanno maggiori probabilit à di essere at tuate con successo.  

Quanto queste due mot ivazioni conoscit ive siano così net tamente separate, e quanto 
invece convivano, nella generica domanda di metodi per produrre informazioni e conoscenze 
sulla realtà, è difficile dir lo. Non è un caso però che il gruppo di lavoro di Alghero abbia 

                                                
11 L. Bobbioi$�Zÿg���<e�	
�4d ÿh8û ÿ���	
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�8û þ ÿ�ÿ�j�	
d �8û 	 , Franco Angeli,  Milano, 1996. 
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�	�8û<f-	
� û �Ep�w2lMý=ý+û�����ý&	
��	�û>���+ý[þ û �Mÿ>þ ÿ�d û��	
�MýZÿ4f-�4ü	<� û i)�8û d �8þ þ û>	xû ���8û d �8þ þ û v .  G. Capano,  M. Giuliani (a cura di) ,  s!û hMû 	
�Mÿ�d û 	n�Mû
f-	
� û þ û �4���f5���
��� û ���� ,  La Nuova I talia Scient ifica, Roma, 1996. 
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autonomamente deciso, ad un certo punto della discussione, di separarsi in due sot togruppi;  il 
prim o dedicato appunto all’ !$80!0# . *>.  e l’alt ro alla ;P!$%<,R����. ;P!5?+. ��81�  e ����8$*-D$# ,/!5?+. ��8)� .    
� !0# D$,H!$%&�"(1# .)�+AHA/�0,R,R.19$�5(1# .$. 8),E�+%�F-��8),/.2;�D0I$I$# . ��.

La terza esigenza conoscit iva r iguarda ()# .  . 8P,R�+%�F5�+8),R.�!1,,ED+!1,/.�9�!0# # ��;�D�I$I1# . ��71�!0� � . 81. *5,/%!2?2. �+81.r��# !V�
!2;P!1��. ,/_W90.r,/!0# .�. 8),R��%�F-�+8P,/.n90.n!0A/AH%&�+8),/!0%&�:.=;G%&�+I$# ���'.X����# # �0,,/. F-.r��71�:81�:7$!$8$8)����0,/. F�!),R��#/� ��*�. *5,R�+8+?2!1� Per “problema collet t ivo”  possiam o intendere una situazione socialmente 
percepita come insoddisfacente e quindi meritevole di cambiamento grazie all’intervento 
pubblico. La lista di sit uazioni considerate insoddisfacent i socialmente ( cioè da un numero 
suff icientemente ampio di membr i della collet t iv ità)  è m olto lunga.  Dalla congest ione del 
t raffico nei cent r i urbani alla dif fusione delle sostanze stupefacent i t ra i ,R����80!0()�+%4* ,  dal bisogno 
di assistenza degli anziani non autosuff icient i,  alla scarsa compet it iv ità delle piccole e medie 
imprese, i problem i per cui si invoca l’intervento pubblico sot to forma di dest inazione di r isorse 
e/ o di imposizione di regole sono potenzialmente inf init i.  Gli intervent i, prom ossi e at tuat i da 
am m inist razioni pubbliche, con l’obiet t ivo di r isolvere o alleviare problem i di questo t ipo, 
possono anche essere definit i “polit iche pubbliche” 13. 

I n questo caso l’ogget to dell’analisi non è l’organizzazione incar icata di at t uare 
l’intervento, e nem meno la definizione del problema collet t ivo che sta alla base dell’intervento 
stesso;  ciò che interessa conoscere è la capacità di una determ inata st rategia d’intervento di 
produrre dei cambiament i sul fenomeno r itenuto problemat ico. I n sostanza, per r iprendere la 
metafora usata nel t itolo, non ci accontent iam o di leggere la realtà, ma vogliamo capire *-�b��. 8��71��� ��91�  le at t iv it à della pubblica amm inist razione hanno provocato dei cambiament i in tale 
realtà. L’insieme di metodi e t ecniche d’analisi che tentano di soddisfare questa esigenza 
conoscit iva r ient rano nel vasto campo della “valutazione delle polit iche pubbliche” , che t raduce 
in italiano l’espressione anglosassone ;G%&�2()%!0���1F>!0# D�!1,/. �+8 . 

I n effet t i la valutazione delle polit iche pubbliche nasce negli Stat i Unit i verso la f ine degli 
anni Sessanta proprio con l’intento di “valutare gli effet t i”  degli intervent i promossi dal Governo 
federale. La sua nascita è legata alle ampie e dispendiose r iforme contenute nel programma di 
“Guerra alla povertà”  di Johnson. I n questo per iodo, infat t i,  gli USA investono m olto sulla 
r iduzione della povertà e delle disuguaglianze dei reddit i,  in part icolare at t raverso intervent i di 
assistenza sociale e di polit ica del lavoro e della formazione14.  Sorge quindi l’esigenza da parte 
degli amminist rator i di capire quali sono gli intervent i più eff icaci nell’affrontare t ali problem i. A 
tale esigenza si accompagna l’idea di promuovere la “sperimentazione sociale” 15:  le r iforme, 
pr ima di essere adot tate su larga scala, devono essere ogget to di esperiment i f inalizzat i a 
verificarne le probabilità di successo. �E[0�0. ��71� . 8 a � �+%&. ��!3���>�+8P,/%!0%4. !$� ��8),E�"!$.1*>. *2,R�+�'.). *-,R. ,D-?+. ��8$!$# .��!$80!$91�2*-����9��0D�%&�-;����3���08),/. 81�+8),/!0# �3� *-.P70!';��0��!bA/. 91D$��. !381�+# #/� . 8P,R�+%�F5�+8),R�b9$�+# # ��|�,H!),R� 8)�+# # �b�1D0�+*-,R. ��81.*5�0��. !1# . Kn;G%&. �"!�90.P!$91�0,E,H!$%&�bD�868)D$�1F2��;G%&�PF+F-�090. � �+8P,R��*-.=F2D0�0#G�+*�*-�+%<� I1��83*-. �>D0%4.���7)� AED�82?+. �+81. K���# � *-.AB!�,/%!$�O. ,R�O# !'*<;���%4. �'��8),H!5?+. ��81�G�  16.  

La valutazione delle polit iche da allora si è molto evoluta ed arr icchita dei frut t i di 
un’esperienza più che t rentennale. Ha abbandonato un certo posit iv ismo che ne carat ter izzava 
gli inizi e la stessa metodologia, t ipica degli esperiment i sociali,  è stata sot toposta a molteplici 
cr it iche17. Oggi la valutazione sperimentale cost ituisce soltanto una m inima parte dell’insieme di 
studi valutat iv i svolt i ogni anno negli USA. Nel contempo si è regist rato un vero e proprio boom 
della valutazione a livello m ondiale:  sono m olte le amm inist razioni pubbliche che 
com missionano valutazioni ad ent i di r icerca e società di consulenza, e le associazioni che 
raccolgono, a livello nazionale ed internazionale, valutator i di ogni provenienza disciplinare 
(stat ist ici,  urbanist i,  sociologi, psicologi, econom ist i,…)  si fanno sempre più numerose e 
frequentate. 

Anche in I talia, ormai da una decina d’anni, si parla molto di valutazione delle polit iche.  
Grazie soprat tut t o ai finanziament i legat i alla valutazione dei fondi st rut turali,  la quant it à di 
analisi, r icerche ed indagini che vanno sot to questo nome è davvero notevole. Ma quante t ra 
queste “valutazioni”  r ispondono ad interrogat iv i sugli effet t i delle polit iche? Ed esiste un vero 
interesse per  questo t ipo di domande? 

                                                
13 Si t rat ta naturalm ente di una definizione part icolarm ente rest r it t iva del concet to di polit ica pubblica. Per una sintet ica 
rassegna sulle possibili definizioni da at t r ibuire a tale concet to si veda G. Capano,  M.  Giuliani, op.  cit . 
14 Maynard R., “Sociologi, econom ist i,  psicologi…o semplicem ente buoni valutatori? Lezioni dall’esperienza statunitense” , in ú
ÿ[ý=ý&�&q��Mÿ=�<þ ÿ�� û ÿ��8ÿg�Mû5�Mÿ�� �>þ ÿ4hMû 	
��� ,  n. 17/ 18, gennaio-giugno 2000. 
15 Cam pbell D.,  “Reform s as Experim ents”  in 
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� 	&q4û ý[þ ,  vol.  24,  n. 4, 1969. 
16 N. Stam e, ��� �+ýRf-�
d û �
�&h[ÿg���
� � ÿ�ü#ÿ�� �4þ ÿ4hMû 	
��� ,  SEAM, Rom a, 1998,  pag. 45. 
17 Pawson, R., Tilley, N.,  ú-�+ÿ�� û ýMþ û �Gl�ü?ÿ�� �Mÿ8þ û 	
� ,  London, SAGE Publicat ions, 1997. 



 5¡P¢�£&¤>¥G¦�¥'§"¨�¦�©«ª�©�ª
ª�¬ �®+¬�¯2°-±/°-² ² ©>² ©

 89

2. LE DOMANDE CHE NESSUNO SI  PONE (SERI AMENTE)  

La valutazione sta sempre di più ent rando a far parte del modo di operare e del 
linguaggio della pubblica amm inist razione italiana. Esistono oggi decine, forse cent inaia, di 
document i ed at t i ufficiali ( regolament i comunitar i, leggi statali e regionali,  delibere, 
ordinanze,…)  che r imandano alla necessità (o all’obbligatorietà)  di valutare, da diversi punt i di 
vista, le at t iv ità pubbliche. Le esortazioni e i r ichiam i diret t i alla valutazione degli effet t i delle 
polit iche in art icoli di giornali,  paper ed intervent i a convegni dedicat i al tem a non si contano 
neppure. I n quest i ult im i anni, infine, sono stat i creat i nelle amm inist razioni pubbliche numerosi 
nuclei, organism i, uffici e st rut ture dedicat i esclusivamente, o quasi, ad at t ività di valutazione.  

Qual è allora il problema? Perché un t itolo così pessim ist ico, propr io adesso che la 
valutazione sta t rovando, finalmente, una sua collocazione ist ituzionale? 

Come ho accennato nel paragrafo precedente, alla base della valutazione degli effet t i 
delle polit iche pubbliche ci sono domande del t ipo:  �4³rD+!0# .�����8$*-�2(PD0��8+?+�´7$!`;�%&��9$�$,E,R�´�)D0�+*5,R�;P!0%
,/. ���+# !$%&�". 8),R��%�F-��8),R�z;�D�I1I$# . ����µX¶=!b��!1D�*�!1,E�'�1D+!$# ��71� �
!1�OI1. !1�'�08),R�O81�+#2;G%<��I$# ���'! �>�+# # �0,E,/. F5�'��71�O81����0,/. F�!�#H� ��*�. *5,R�+8+?2!=µtSG�+*�!b*-!0%&��I$I1�'*5D$�>���+*>*>�b*>��#R� . 8),R��%�F-��8),R� 8P�+83!PF5�+*>*>� !PF+D$,R��# D$�+()��µ«�&#GA/�+8)��� �+81�*2D�#"�)D+!0# �·*-."¸¹. 8),R��%�F-�+8GD$,/. º# !»9$. *>�$���-D-;P!2?+. ��81�¼90."# D080()�½;��+%4. ��91�>K:# !¾9$��# . 81�)D$�+82?2!¹(1. �1F>!$8$. # ��K:# !90. *
;��+%4*>. �+81�¿*5�>��# !0*5,/. ��!-K"#H� . 8)�1D�. 80!1�'��8),E�6!1�>D�*5,/. �>��K&À=Á3*>!0%&��I$I1�:D+(PD�!0# �'��8),R�@90. � . 8PD�. ,R�<�2!)D0� �+8P,H!1,R�¿. 8!�*>*-�+8+?2! 9$.$. 8),R�+%�F5�+8),R��µ��&8���71�O�O. *2D�%! #/� . 8),E�+%�F-��8),R�O70!�;G%&��9$�$,E,R�'�+ABAR��,E,R.$. 8)9$�2*>. 9$�+%!),/./µ-�E�   

Rispondere a queste domande è tut t ’alt ro che facile. Spesso un tale impegno r ichiede la 
disponibilità di competenze ed ��Â0;��+%<,/. *-�  professionali,  ancora non diffuse all’interno della 
pubblica am minist razione (e non sempre present i sul mercato italiano delle “ consulenze” ) , e 
ovviamente di r isorse finanziar ie adeguate. I l problema cognit ivo principale in questo t ipo di 
valutazione consiste nel r iconoscere un nesso di causa-effet t o t ra l’at t uazione dell’intervento 
pubblico e un cambiamento osservato nella realtà (un aumento nel t asso di occupazione, una 
dim inuzione nel t raffico cit tadino, un abbassamento nel livello d’inquinamento,…) .  

Prima, però, di interrogarsi sui presuppost i tecnici necessari per svolgere la valutazione 
degli effet t i,  dovrem mo chiederci se davvero esiste un at tore, all’interno della pubblica 
am m inist razione, sinceramente interessato a porsi domande di questo genere. Se c’è davvero 
qualcuno, con adeguato potere decisionale, che nut re un “ ragionevole dubbio”  sull’efficacia di 
determ inat i intervent i pubblici. E quali sono i reali incent ivi che dovrebbero indurre i ;���# . ���$}�O!0J���%4*  a met tere in discussione il successo di polit iche, m olto spesso, da loro stessi prom osse e 
at t uate.  

Questo t ipo di valutazione ha l’obiet t ivo di far apprendere, ai diversi at tor i coinvolt i nel 
disegno di una certa polit ica pubblica, element i nuovi che possono essere ut ili per decisioni di 
r iforma-mantenimento-estensione-elim inazione dell’intervento stesso. Possiamo dire che lo 
scopo fondamentale è quello dell’ !5;$;�%&�+8190. � �+8),E� 18. Affinché tale scopo possa essere soddisfat t o, 
occorre però che vi sia qualcuno che voglia F2�+%!0� �+8),E� apprendere qualcosa di nuovo 
sull’efficacia di quella polit ica e abbia almeno l’intenzione di usare le conoscenze apprese per 
or ientare decisioni future. I n assenza di ser ie e fort i m ot ivazioni di questo genere, ogni sforzo 
valutat ivo r ischia di essere un inut ile dispendio di tempo e di r isorse pubbliche.  

Farsi domande sull’efficacia di un intervento pubblico significa fondamentalmente 
met terne in discussione la stessa ragion d’essere;  prendere cioè in ser ia considerazione l’ipotesi 
che la soluzione adot tata possa non r isolvere, o comunque non affrontare adeguatamente, il 
problema. Ut ilizzando una metafora non t roppo ardita, possiam o dire che occorre adot tare lo 
stesso at teggiamento “ scient if ico”  del r icercatore m edico impegnato a testare l’efficacia di una 
certa terapia farmacologica.  

Se osserviamo la realtà italiana19, not iamo che assai raramente alla base della 
valutazione vi sono dubbi di questa natura;  e ancor più raramente incont r iam o com m it tent i 
dispost i a sposare un at teggiamento di questo t ipo. Molto più spesso i com m it tent i (polit ici o 
burocrat i) , che sono poi gli stessi che hanno disegnato e/ o at tuato la polit ica, “ si innamorano”  
dell’intervento adot tato, tanto che diff icilmente ammet tono la possibilità di una valutazione 
negat iva e fat icano ad accorgersi dell’esistenza di soluzioni alternat ive. Piut tosto che 
immedesimarsi con il problema al quale devono dare r isposta, si ident ificano con la soluzione già 

                                                
18 A. Mart ini, �Mÿ
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Com m issione di indagine sulla povertà e sull’emarginazione,  1997. Scaricabile da www.prova.org. 
19 I l problem a è comune ad alt ri paesi europei. Per una disam ina cr it ica del difficile processo di ist it uzionalizzazione della 
valutazione in Francia, si veda:  B. Perret , ��� �4ü?ÿ�� �[ÿ>þ û 	
�����+ý)f-	
� û þ û �����+ý)f5���
� û �����+ý ,  Ed.  La Decouverte, Parigi,  2001. 
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int rapresa,  sulla quale probabilmente hanno invest ito parte della loro v isibilità pubblica,  o della 
loro carr iera, e per la quale hanno sacrif icato tempo, impegno e r isorse personali. I n sostanza 
hanno diff icolt à a concepire la differenza esistente t ra un giudizio sull’efficacia dell’intervento e 
quello sull’operato dell’organizzazione. A ciò si som ma il peso ideologico che spesso grava sul 
disegno e l’implementazione degli intervent i.  Si tem e, cioè, che se la valutazione sull’intervento 
non dà esit i posit ivi,  ne possa in qualche modo r isent ire la robustezza dell’apparato “ ideologico” , 
o la credibilità della parte polit ica, che lo ha sostenuto e promosso.  

La stessa valutazione dei fondi st rut turali imposta dall’Unione Europea non ha m olto 
aiutato la dif fusione di un nuovo modo di interrogarsi sugli effet t i delle polit iche. Nonostante le 
enunciazioni di pr incipio, quel t ipo di valutazione viene let ta, un po’ da tut t i i sogget t i coinvolt i,  
come un grandioso sistema di rendicontazione, all’interno del quale si dà appunto conto agli 
uffici della Comm issione dell’ent ità delle r isorse spese e della quant it à di prodot t i realizzat i. Un 
adempimento amm inist rat ivo che si va ad aggiungere agli alt r i già esistent i nel processo di 
gest ione ed erogazione dei finanziament i che giungono dall’Europa. Tut t i gli st rument i impiegat i 
in tale ambito sembrano f inalizzat i a questo scopo “ rendicontat ivo” . Quanto apprendimento, e 
quale conoscenza, sull’eff icacia delle polit iche nasce realmente dall’adozione di tali sistem i di 
valutazione?  

Ben diff icilmente la r ichiesta di valutazione proveniente dalla UE indurrà le 
am m inist razioni,  sot to osservazione speciale da parte dei finanziatori di Bruxelles, a porsi 
domande sugli effet t i delle polit iche. La loro maggiore preoccupazione resterà sempre quella di 
dim ost rare che tut te le r isorse stanziate sono state erogate nei tempi previst i e che gli impegni 
assunt i sono stat i portat i felicemente a compimento. Sot to questo aspet to la st ret ta 
ident if icazione della “valutazione”  con le at t iv ità di raccolta di informazioni svolte in relazione ai 
fondi st rut t urali r ischia, anzi, di essere cont roproducente. �EÄ-!¹91�0�"!$819�!¼��7)�·��.Y;���81. !$� �G�  si 
interrogano a questo proposit o due esperte valutat r ici it aliane20 �RÀ«¸½*>�½*-.�%&. ,R. ��81�´����%4%&�0,E,R�Å�!$91�2(PD+!1,E�Æ��71�Ç# �+[$� a ��R*-.6!2;$;G. !1,,/. *-��!08)���`*5D0# # ��;G%&�-;��+*5,R�����0��D�81. ,H!$%4. �Æ�Æ%4. 8)D�8)�>. 8)�È!ÇAH!0%&��D�80!F�!$# D1,H!5?�. �+81�"*>�$���0819$�O%&�2()�+# �'�O��%4. ,R��%4.0!1D$,E�+8)���'.R� .  

I nsomma, nonostante pet izioni di pr incipio e suggest ive evocazioni,  sembra ancora 
lunga la st rada da percorrere pr ima che domande sull’efficacia delle polit iche inizino a circolare, 
e ad essere prese sul ser io, in seno al processo decisionale pubblico. 

 

3. PERCHÉ NON PROVARCI? 

Dopo questa buona dose di pessim ismo, sembra quasi doveroso r ilanciare con una 
proposta gravida di ot t im ism o e di speranza per il futuro. Se è vero, infat t i,  che le domande 
sugli effet t i delle polit iche fat icano ad emergere nei processi polit ico-am minist rat ivi t radizionali,  
non signif ica che non vi possano essere, al di fuor i dei circuit i classici dell’am minist razione 
pubblica, alt r i sogget t i interessat i alle r isposte offerte da questo part icolare t ipo di valutazione.  

Negli Stat i Unit i,  ad esem pio, le grandi Fondazioni pr ivate, come la É��+%&96É��$D�8)9�!),/. �+8 , la Ê �+# # �2($(¿É+�0D08)9�!1,/. ��8  o la [$�)^ÅS)70!$%4. ,H!0I$# �¿�5%<D�*5,/* , per cit are solo alcune t ra le più r icche, svolgono 
un ruolo fondamentale nella generazione di conoscenza sull’efficacia delle polit iche. “ SP��8�# ��# �+%<�. �'� �+8$*-�´%4. *-��%4*>�>K6�)D0�+*5,R�´AR�+819�!2?2. �+81.C!$*<;�. %4!$8)�½!¹9�!0%<�·D�8¼�>�+8P,/%&. I)D$,R�Å!$# # !·*-��# D5?2. ��81�´9$��.C(1%!08)9$.;G%&��I$# �+�'.b80!2?+. �+80!1# . K`*-�>;G%!P,E,ED$,E,E�L!0.";�%&�+I$# �+�'.�*5�0��. !0# .3����� ��# !»;��1F-��%<,H_-K`# !Ë90. *5��%&. �'. 80!5?�. ��81��K`# !��%&. �O. 80!0# . ,H_¼�´# !¹�O!$8)��!$8+?2!¼90.t!1�>����*�*-�¹D081. F-�+%4*�!$# �´!$# #/� !0*>*-. *5,R��82?5!¼*�!081. ,H!0%4. !��H�<� .  La lontananza di 
queste ist ituzioni dalla concreta implementazione degli intervent i,  da un lato, e dalla disputa 
polit ica, dall’alt ro, permet te loro di avere un at teggiamento più distaccato circa i possibili esit i 
delle valutazioni.  Non tem ono t roppo eventuali giudizi negat iv i in quanto la loro m issione non è 
legata al successo di un part icolare approccio ad un problema, ma alla r icerca dell’approccio 
m igliore e, infine, alla r iduzione del problema stesso. I l loro interesse più diret t o è di natura 
conoscit iva;  vogliono sapere quali sono gli intervent i che hanno più successo per poterne 
sostenere l’at t uazione con le r isorse finanziarie a loro disposizione. Ed in effet t i gran parte delle 
valutazioni condot te a livello nazionale vengono f inanziate, anche solo parzialm ente, da tali ent i.  

Ma le Fondazioni non sono gli unici at tor i esterni alle amm inist razioni che ent rano nel 
gioco della valutazione. Un ruolo importante nella diffusione degli esit i della valutazione viene 

                                                
20 D. Oliva, F. Pesce, “ Aggiungi un posto a tavola” , in �Mÿ
� �>þ ÿ4hMû 	
����Ì-Í�Í�Î ,  a cura di N. Stam e,  Franco Angeli,  Milano, 2001, 
pag. 50. 
21 A. Mart ini,  

k û �>þ ÿ�d �«� 	XÏ�þ ÿ>þ 	ÿXf-�
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d û �
�4h[ÿ�ÿ�eg�
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� û �Epÿ��8ÿ�� p+ý+û ý ,  Fondazione 
Agnelli,  Torino, 1996, pag.  62. 
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svolto dai mass media. I l dibat t ito pubblico sulle polit iche v iene infat t i alimentato dagli organi di 
informazione, i quali sono molto at tent i al mondo della r icerca applicata e at t ingono a pieni mani 
dagli studi di valutazione condot t i da ,/71. 8$J6,H!081J  e ist itut i di r icerca che si occupano di ;G%<�2(1%!$��1F>!0# D+!1,/. �+8  e ;���# . ���]!180!0# �+*-. * .  La grande r isonanza data ai r isultat i di tali studi cont r ibuisce a 
rest ituire credibilità ed interesse all’intero processo di valutazione. Esso non si consum a 
esclusivamente negli uffici delle amminist razioni pubbliche, come accade at tualmente in I talia, 
ma tende ad uscire fuor i e a coinvolgere l’arena esterna della ;���# . ��� .  La par tecipazione dei mass 
media cost ituisce inolt re una mot ivazione basilare per gli alt r i at tor i pubblici a prendere sul ser io 
gli esit i delle valutazioni.  

I nfine il gioco della valutazione coinvolge anche associazioni e gruppi di interesse, che 
par tecipano at t ivamente al dibat t ito pubblico sull’efficacia delle polit iche portando nuove 
argomentazioni, dat i alt ernat iv i,  cont rodeduzioni. Anche queste organizzazioni,  sebbene non 
siano neut rali r ispet to alle diverse st rategie di ;��+# . ���  da adot tare, sono sicuramente più disposte 
a met tere in discussione la %4!1,/. �  degli intervent i at tuat i. I l loro interesse principale è portare il 
problema sociale che esse rappresentano ai pr im i post i nell’agenda delle pr ior ità polit iche e far 
proseguire la r icerca e l’im plementazione delle possibili soluzioni.  

Veniamo alla proposta dunque. Se si r it iene che gli effet t i delle polit iche siano davvero 
un aspet to della realtà mer it evole di at tenzione e di “ let t ura”  da parte delle pubbliche 
am m inist razioni, occorre far convergere l’at tenzione di diversi at t or i, con dif ferent i e m olteplici 
r isorse a loro disposizione, in questa direzione. E’ illusor io infat t i aspet tarsi che solo at t raverso 
l’imposizione di regole, che obblighino dall’alto le amminist razioni a svolgere at t iv ità di 
valutazione, si r iesca a far emergere nuove esigenze conoscit ive. E’ necessario piut tosto 
st imolare l’interesse di alt r i sogget t i che, senza part icolar i obblighi o vincoli di legge, inizino ad 
esprimere (e r ichiamare l’at tenzione su)  un certo t ipo di domande sulle polit iche pubbliche, 
elaborino st rategie per darvi r isposta e facciano pressione sulle amminist razioni aff inché si 
at t rezzino seriamente su questo versante.      

Un obiet t ivo realist ico pot rebbe essere l’organizzazione di una serie di iniziat ive 
format ive,  ^��+%4J�*�7P�>;  e sem inar i interamente dedicat i a questo tema, magari f in dalla prossim a |�D0� �'��%@|���7)�0��# . A tali iniziat ive dovrebbero partecipare non soltanto dir igent i e funzionar i 
pubblici, ma anche polit ici ( in part icolare coloro che svolgono la loro funzione all’interno di 
assemblee legislat ive o consiliar i22) ,  responsabili di fondazioni pr ivate ( in par t icolare le ex-
bancar ie) , rappresentant i di associazioni e gruppi d’interesse, giornalist i e professionist i 
dell’informazione, studiosi appartenent i a ,/7$. 8$J�,B!081J  ed ist it ut i di r icerca. At t raverso la 
presentazione di esperienze concrete e l’apertura di tavoli di discussione sulle reali possibilità di 
valutare gli effet t i di intervent i pubblici, pot rebbe a poco a poco nascere una comunità di 
persone davvero interessate a porsi domande sull’efficacia delle polit iche e, soprat tut to, con le 
r isorse e gli incent ivi necessar i a cercare delle r isposte. L’invito, quindi, è di dare il v ia, con 
iniziat ive di questo t ipo, ad un processo di evoluzione culturale lungo e dagli esit i incert i;  una 
vera e propria scom messa. Certo non sarà solo con la realizzazione di una proposta 
“m inimalista”  come questa che le cose cambieranno, ma questo pot rebbe comunque 
rappresentare un prim o, seppur piccolissimo, passo avant i nella direzione giusta. Dopotut t o, 
perché non provarci? 

                                                
22 Le assem blee elet t ive, in cerca di un ruolo in seno ai sistem i di governo regionale e locale, possono diventare prom otori 
ed ut ilizzatori di at t iv ità di analisi e valutazione delle polit iche. A questo proposito si veda Bin R. ( a cura di) ,  �H�+dB�
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Giancar lo Vecchi -  Programma Cant ier i 

ß ����I$. �$,R,/. F-�'9$�+# # ! |��2*>*>. ��81�
La  sessione “Dare r isposte”  prende le mosse da r if lessioni sui tem i della 

modernizzazione am minist rat iva che possono essere r iassunt i dalla seguente cit azione, t rat ta 
dalle Proposte per il cam biamento nelle am minist razioni pubbliche, elaborate nell’ambito del 
proget to Cant ier i del Dipart imento della Funzione pubblica:   

�Rà`. ��;���%<,H!08),E�]��71�W# ��!0� �'. 81. *5,/%!5?+. �+81.«�O. ()# . �+%4. 81�W# !`��!5;G!1��. ,/_`90.X��# !0I)�+%!0%&�W�!1,E,D+!0%&�W# �@;��+# . ,/. ��7)�¿;=D�I$I$# . ��7)��K�;��+%�;��+%*-�2(GD�. %&�]. 8Å����9$�`����8)��%&�0,R�W# !�;G%&�>;G%&. !� . *>*>. ��81�V. *5,/. ,ED5?+. �+80!1# �>Kb����81AH%&�+8P,H!0819$��*�.C���08½#/� �2*5,R�+%48P�V�W. 8),R�+(1%!08191�+*>.«%4. *<;��0,E,R�!$9 !0# ,/%4.1*-�2($(P�0,E,/.+;=D�I$I$# . ��.P��;G%4. F�!),/. ��à3�)D�. 8190.P�>;$;��+%
,ED081����7)�'# �"!$�'� . 81. *-,R%!5?�. �08$.*+F-. # D-;$;G. 81��# !¾�
!2;P!1��. ,H_¹90.�%4. ���+%&��!0%&�·�Å!$*-�>�+# ,H!$%&�´# ���+*>. ()��82?+�·�2*
;G%&�+*>*-��9�!$# # !*5�0��. �$,H_�ºÀ=Á�;��+%'!$*�*2D0� �+%&�`9$����. *-. �08$.n;G. á½. 81A/�+%&�O!1,R�>Kb����8$*�!2;��1F-�0# .��V� �0,R. F>!1,R�ºÓ�. ;P!$%<,/. �'��8),R�'9$�+# # ! ARD�82?�. ��81�z;�D�I$I1# . ��!5Knâ�ã1ã+â+K=;0K ß+ä } ß0å Á2�
Al cent ro dell’indagine sta, quindi, la quest ione del “confronto”  t ra una pubblica 

am m inist razione e il suo ambiente esterno, formato da alt re organizzazioni pubbliche  e dalle 
varie art icolazioni della società civ ile ( cit tadini, imprese, non profit ,  gruppi di interesse, ecc.) .  
L’ipotesi assunta dalla sessione è che sia necessar io sviluppare capacità specif iche nelle 
am m inist razioni per affrontare quest i compit i. 

I n let teratura sono almeno due i f iloni di dibat t ito che possono cost ituire un ut ile 
r ifer imento. I l pr im o è quello sul new public management , in part icolare per  quegli aspet t i in cui 
sot tolinea l’esigenza per il set tore pubblico di assumere un ruolo di direzione delle polit iche 
piut t osto che di gest ione, sot tolineando l’opportunit à di coinvolgere il set t ore privato e quello 
non profit  nella produzione ed erogazione di servizi. I l secondo è quello concent rato sui problem i 
di governance, che in cui si sot tolinea come molt i ambit i l’efficacia delle polit iche sia assicurata 
dalla capacità delle amm inist razioni di agire come mediatore di conflit t i e di sviluppare 
meccanism i di cooperazione fra varie categorie di sogget t i. Ciò che part icolarmente r ileva,  in 
questo caso, è che i processi decisionali at t raverso cui vengono elaborate e at tuate le polit iche 
pubbliche raramente possono essere concepit i come processi interni ad una unica 
organizzazione am minist rat iva. Così che al cent ro della r if lessione deve essere posta la 
quest ione delle capacit à di governo delle polit iche pubbliche in contest i carat t er izzat i da 
costellazioni di at t or i che si t rovano ad operare in una sit uazione di relat iva interdipendenza, 
dove le pubbliche am minist razioni si t rovano ad agire senza i tassi di autor itat ività del passato 
ma com unque sulla base di una legit t imazione che r ichiede loro di garant ire il perseguimento dei 
m iglior i livelli di bene com une. 

âG�g�2�+�'.190.1A/����!0# . ?>?2!5?�. ��81�
La Sessione sarà focalizzata su due ambit i temat ici.  

I l pr imo r iguarda la quest ione del governo del sistema dei servizi pubblici in contest i 
carat ter izzat i da fenomeni di forte esternalizzazione dei processi di produzione ed erogazione. I l 
cuore della r if lessione dovrebbe essere quindi r ivolto alla quest ione del rapporto fra 
am m inist razione e sogget to at t uatore, affrontando quindi la quest ione dei meccanism i di 
program mazione e cont rollo, gli aspet t i at t inent i la creazione e manutenzione di mercat i 
concorrenziali, il problema della definizione e gest ione dei cont rat t i.  

I l secondo ambito temat ico si  concent rerà sugli aspet t i di complessità dei processi 
decisionali che, in part icolare, r iguardano lo sviluppo di capacità di operare in contest i 
carat ter izzat i dalla ( inelim inabile oppure r icercata)  presenza di m olteplici at tor i.  Alcuni esempi 
possono essere ut ili per chiar ire l’ambito di questa r if lessione:  

• nell’ambito delle polit iche ambientali e di sviluppo delle infrast rut ture, sono molt i gli 
intervent i che innescano conflit t i nella collet t iv ità tali da met tere in discussione la 
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capacit à di dare una r isposta ai problem i all’or igine di tali intervent i ( si pensi alla 
cost ruzione di inceneritor i,  di infrast rut ture con alto impat to terr it or iale, ecc.) ;  

• nell’ambito delle polit iche di sviluppo locale è considerato un fat t ore r ilevante per il 
successo dei programm i la capacità di sviluppare la cooperazione fra i vari sogget t i 
delle collet t ività locali, al f ine di individuare e m obilitare le r isorse endogene di un 
terr itor io;  

• nel contesto degli intervent i di r igenerazione urbana, l’at t ivazione di programmi di 
intervento è spesso considerata una modalità non solo di m igliorare situazioni 
degradate, ma anche un modo at t raverso cui i var i sogget t i coinvolt i per competenza 
(urbanist i, espert i di servizi sociali, economist i,  ecc., vari livelli amminist rat ivi,  
prom otori edili, associazioni del volontariato, ecc.)  acquisiscono conoscenze per 
m igliorare la capacità del sistema nel suo complesso di affrontare queste 
problemat iche;  

• l’evoluzione in senso federalista di molt i stat i, t ra cui quello italiano, e lo sviluppo di 
ist ituzioni sopranazionali ( es. l’Unione europea)  influenza fortemente i meccanism i 
dei processi decisionali, aumentando il loro carat tere mult ilivello. 

æ ��ç��0,E��9$�'90.$# !PF5�+%&�
I l metodo di lavoro ut ilizzato nella Sessione sarà incent rato su t re part i.  Nella pr ima 

parte, dopo l’int roduzione dei coordinator i,  sono state presentate due esperienze emblemat iche 
r ispet to ai temi da affrontare.  La prima, realizzata dal Comune di Torino at t raverso il Proget to 
speciale “Perifer ie” , dove t roviamo element i che possono permet tere di sviluppare sia la 
quest ione della prom ozione di forme di cooperazione fra amminist razioni e società civile, sia la 
quest ione delle capacità di integrare competenze afferent i a più livelli ist ituzionali. La seconda è 
quella della Regione Cam pania, incent rata sull’at tuazione del Program ma operat ivo regionale  
per le aree Obiet t ivo 1 ed in part icolare focalizzata sulle m odalità di realizzazione dei proget t i 
integrat i t err itor iali;  in questo caso,  olt re ai tem i precedent i, r ileva la capacità di governo di 
processi potenzialmente conflit tuali poiché r iguardant i anche tem i di dist r ibuzione delle r isorse 
t ra aree terr itor iali concorrent i.  

La seconda parte della Sessione è stata dedicata al lavoro al lavoro di due gruppi di 
lavoro, uno or ientato  alle quest ioni connesse allo sviluppo di capacità st rategiche per governare 
il complesso dei sogget t i coinvolt i nella produzione di servizi;  l’alt ro indir izzato al tema della 
gest ione dei conflit t i e della promozione di processi cooperat iv i t ra ist ituzioni e società civ ile. 

La t erza parte sé stata finalizzata alla sintesi dei lavor i svolt i, al f ine di fare emergere le 
varie declinazioni proposte dagli intervenut i, in t erm ini sia di problemat iche che di possibili 
soluzioni,  con part icolare enfasi ai contenut i in grado di cont r ibuire allo sviluppo delle 
competenze dei dir igent i pubblici.  
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L’esperienza presentata dalla Cit tà di Torino r iguarda il Proget to Speciale Perifer ie, 
cost ituito nel dicembre 1997 nell’ambito dell’Assessorato al Decent ramento e all’integrazione 
urbana, per at tuare polit iche di r igenerazione urbana come r isposta al degrado f isico e sociale 
delle perifer ie della cit tà. 

La scelta effet tuata dall’Amminist razione comunale rappresenta un’innovazione a livello 
non solo locale ma nazionale;  il PSP opera con un approccio integrato e include intervent i f isici e 
sociali a tut t i i livelli:  cult urale, educat ivo, scolast ico, occupazionale, di intervento pubblico e 
privato. 

Le azioni che sono state realizzate hanno visto il coinvolgimento degli abitant i e delle 
organizzazioni del terr itor io per cost ruire polit iche di sviluppo locale e favorire, nelle diverse fasi 
di proget tazione e di intervento, un ruolo at t ivo e proposit ivo dei sogget t i sociali. 

Negli anni di at t ività gli intervent i per m igliorare gli spazi pubblici, le st rade, i giardini, le 
case, i servizi e per aumentare la qualità della vit a nelle per ifer ie sono stat i com unicat i,  
proget tat i e realizzat i con l’aiuto dei cit tadini. 

Gli element i per comprendere il contesto e la specificità del PSP (Proget to Speciale 
Perifer ie)  sono:  ÷1ø�ù�ø

 si cost ituisce la rete europea “ ³�D+!$%<,/. �+%X�+8  ��%4. *-�+*1� ( finanziata dall’art .10 del Fondo Europeo 
di Sviluppo Regionale prom uove la r iqualif icazione urbana dei quart ier i degradat i e la 
par tecipazione dei resident i ai processi di r ivitalizzazione) cui la Cit t à di Torino aderisce;  ÷1ø�øGú

 l’Unione Europea int roduce il Program ma Urban I  ( il suggerimento è che agli intervent i 
infrast rut turali vengano  affiancate azioni di r ivitalizzazione socio-economica ed ambientale) ;  ÷1ø�ø=û

 la Regione Piem onte recepisce il suggerimento dell’UE e, nel definire le procedure di 
program mazione dei PRU (Programm i di Recupero Urbano) , prevede l’approccio integrato e 
consente di dare un’interpretazione innovat iva per ut ilizzare i fondi da ut ilizzare in ambito PRU, 
“ lega il mat tone all’aspet to socio-econom ico” ;  ÷1ø�ø�ü

 PPU (Proget to Pilota Urbano)  “The Gate” , finanziato dall’UE t ram ite il FESR;  ÷1ø�ø�ü
 la Cit tà di Tor ino, con delibera del Consiglio Comunale, prevede, nell’ambito 

dell’Assessorato al Decent ramento e all’I ntegrazione urbana, la cost ituzione di una st rut tura 
operat iva con piena autonom ia funzionale, dotandosi di uno st rumento,  il proget to “speciale” , 
per  operare in m odo t rasversale e m ult idisciplinare nella realizzazione di polit iche di 
r igenerazione della cit tà at t raverso processi di I ntegrazione, partecipazione, innovazione come 
r isposta al degrado fisico e sociale delle perifer ie per at tuare programmi complessi, dinam ici,  
f lessibili, sistem ici, che si at tuano con fondi st raordinari (nazionali ed europei)  e fondi ordinar i 
(comunali) . 

I l PSP (Proget to Speciale Perifer ie)  svolge un ruolo di regia dei program m i di 
r igenerazione urbana nelle varie zone di intervento, che vengono individuate con delibera della 
Giunta Comunale, e basa il suo intervento sulla t rasversalità delle azioni ( si passa dal lavoro per 
competenze a quello per proget t i)  e sull’interset tor ialit à degli intervent i, in cui confluiscono le 
diverse professionalità e si crea cooperazione sia a livello di sogget t ività sia a livello di azioni 
concrete. 

Le modalità at t raversa le quali opera il PSP sono:  

                                                ý
 Responsabile del Serv izio Azioni di Sviluppo Locale Partecipato – Set tore Periferie – Serv izio Centrale Gioventù, Periferie e 

Cooperazione I nternazionale – Com une di Torino. 



 

 96

• þ
ë�ë=ÿ�� ó�ó�Õ � Õ��gõ���� ÿ þ õ

� ñ
promuovere la r igenerazione di un luogo at t raverso un 

insieme di azioni di t rasformazione fisica e ambientale, di promozione economica, 
sociale e culturale. 

• 
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promuovere, sostenere e coordinare la partecipazione dei 

cit tadini alla definizione e realizzazione di program mi di r igenerazione (Tavoli sociali,  
Laborator i) .  

• 
Õ���� �  þ�� Õ

� ���
:  sperimentare procedure innovat ive nell’ambito amm inist rat ivo, nelle 

forme organizzat ive, lavorare per “proget t i” .  

La metodologia di lavoro si basa su:  

• Proget tazione partecipata, intesa come valorizzazione del pat r imonio di conoscenza 
degli abitant i,  di chi lavora ed opera nel terr itor io per cost ruire proget t i di 
r iqualif icazione condivisi. 

• Lo sviluppo di com unità, che coinvolge i cit t adini e gli at tor i locali, sost iene il 
protagonism o e la responsabilizzazione degli abitant i nei processi di r igenerazione 
prom ossi localmente, t ram ite processi di sostegno alla cit tadinanza at t iva e di 
empowerement  indiv iduale e di comunità. 

• La cost ruzione di ident ità e memor ia dei luoghi, per rafforzare il senso di 
appartenenza al terr it or io da parte degli abitant i e far emergere la vocazione dei 
luoghi.

I n quest i anni sono stat i realizzat i program mi di intervento per 500 milioni di Euro di 
invest iment o cost ituit i da:  

• þ�� Õ
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:  San Salvario, Basso San Donato, 

Via Luserna di Rorà, Corso Taranto, Falchera,  Barr iera di Milano, Via Ghedini, Le 
Vallet te. 

• 

ë=ÿ�� � ÿ þ���� Õ��rÕ
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�
:  Via I vrea, Via Artom, Corso Grosseto, 

affiancat i da PAS (Piano di Accompagnamento Sociale) . 

• 
ó � �gõ ÿ þ õGõ�Õ��rÕ �!� þ

ÿ õ�Õ�� ÿ �
:  Via Arquata ( in corso di candidutatura Via Ghedini, Via 

Parenzo, Via Dina) . 

• 

ë=ÿ�� � ÿ þ���� Õ��rÕzÕ��XÕ � Õ þ õ=Õ" þ ó
�
� ���XÕ�õ þ

ÿ Õ þ :  Urban 2 -  Mirafior i Nord. 

• þ ���#� � Õ��$�rÕ!��rÕ����
ë�ë�� � � ó þ ��� :  Com itato Porta Palazzo – The Gate. 

Cui si affiancano anche proget t i interset tor iali ed azioni congiunte con vari Set tor i 
(Gioventù, Cult ura, Lavoro, Riqualificazione spazio pubblico, Risorse Educat ive, Edilizia 
Residenziale Pubblica)  che interessano in generale tut to il terr itor io cit tadino, come il [�%&�2()�$,E,R��2�+!1,/%&�6�:SP�0� D$8$. ,H_-Kz. #=[�%<�+(P�0,R,R�:S)��8),R�>;�. !+?�?�� ;���%"�+�+%&. 81��Kt�<#�Ä>!0I)�+%4!1,R��%4. �¿9$�+# # !:��. ,4,H_6*5�+*5,R�+8$. I$. # �69$��.I0!$�OI$. 8$.1�O9$��# # �"I0!$�'I$. 81�>Kn. #$Ä-!0I1��%!1,E�+%4. �O90.$*5��%&. ,,ED�%!���%<�2!1,/. F>!-K il sostegno alle imprese at t raverso ilÓ�ç½â1â å ��%�&)�   

Nel 2001 il PSP si t rasforma in una st rut tura stabile del Comune di Tor ino, il Set tore 
Perifer ie, che svolge una funzione di prom ozione,  regia e supporto alle diverse Divisioni 
coinvolt e nell’at t uazione della polit ica di r igenerazione della cit tà at t raverso il Proget to Perifer ie, 
alla cui base permane la logica con cui si at tuano gli intervent i, quella dell’approccio integrato. 

I l passaggio da PSP a Set tore Perifer ie non fa venire meno la specificit à dell’azione 
innovat iva che ha sempre connotato il PSP, ma ha determinato una revisione del funzionamento 
della st rut tura, in part icolare quella cost ituita dal gruppo di operator i distaccat i ( in izialmente 40, 
che operavano con un distacco di 12 ore set t imanali)  selezionat i non sulla base della qualif ica 
professionale ma dal sapere della competenza, garanzia di mult idisciplinar ietà. 

Torino ha rappresentato un laborat orio di sperimentazione per la r igenerazione urbana e 
lo sviluppo locale, elaborando un proprio metodo di lavoro, inedito ed innovat ivo, e lo ha 
applicato a m odelli europei ed internazionali.  I l valore aggiunto che si è or iginato è 
rappresentato dalla capacità di integrare intervent i di r iqualif icazione fisica, r igenerazione 
sociale e sviluppo locale facendo convergere m isure e proget t i di t ipo diverso. 
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E’ un quart iere di Edilizia Residenziale Pubblica, realizzato negli anni ’20, composto da 

edif ici tutelat i dalla Sopraintendenza per i Beni Ambientali e Architet tonici,  formato da 850 
alloggi,  di cui 160 cedut i, abitato da 1600 resident i.  

I l cont rat t o di Quart iere è un part icolare t ipo di PRU, int rodot to con legge f inanziar ia del 
1997, che dest ina parte dei fondi ex-Gescal proponendo un nuovo st rumento di 
program mazione delle polit iche urbane per r iqualif icare i quart ier i degradat i '

I l proget to di r iqualif icazione urbana cost it uisce una caso studio esemplare di percorso 
par tecipat ivo del quale si r iportano gli element i del processo:  

1996 una società di consulenza, Avventura Urbana, r iceve l’incar ico di redigere uno studio 
dell’area da parte della Circoscr izione I  per conoscere le esigenze e le potenzialità dell’area 

1997 raccolta di firme di cit tadini per at tuare il proget to proposto dallo studio sopracitato  

1998 con delibera della Giunta Comunale viene approvato il programma relat ivo all’ambito di 
Via Arquata in v ista della presentazione della candidatura per ot tenere il f inanziamento per il 
Cont rat to di Quart iere. La Cit tà finanzia opere di sistemazione e r ist rut turazione degli spazi 
pubblici di relazione ( indipendentemente dalla vincita della candidatura)  e Azioni di sviluppo 
locale partecipato 

1999 si avv ia il Laboratorio di quart iere e si apre lo sportello delle assemblee condom iniali 

2000 la vincita della candidatura rende fat tuale:  

• approvazione dello schema finanziar io definit ivo:  

� ÝBÖ�Ý ê�×
Þ�Ø<Ù(��� '
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.:  20 m iliardi (61% )  ÿ Þ)ì�Ý Ù=ÖGÞ ë Ý Þ�íbÙ�Ö)×�Þ=ñ
  1.772.364 (14% ) 

3.800.000 (ant icipo all’Agenzia Terr itor iale per  la Casa t ram ite Fondo di I nvest iment i 
Piemonte, il fondo di rotazione a copertura egli intervent i a carico dei pr ivat i)  

þ õ=ónñ  315.000.000 (5% )  per la manutenzione st raordinaria impianto idr ico-sanitar io ó�Ù=í¿Û�ÖPÞbÚ�Ý$õ�Ù=Ø�ÝHÖGÙ
:  7.297.916 (18% )  di cui:   

4.500.000 Proget to sistemazione spazio pubblico 

  1.746.356 Proget to occupazionale 

  1.051.560 Proget to di Accompagnamento Sociale 

• st ipula del Protocollo di I ntesa (aprile 2000)  t ra Cit tà di Tor ino, ATC e Ministero LL.PP., che 
individua l’insieme coordinato di intervent i di t rasformazione e r iqualif icazione urbana 
at t raverso integrazione di azioni di natura diversa:  fisica e ambientale, r iorganizzazione e 
m iglioramento dei serv izi,  promozione economica, occupazionale, sociale e culturale del 
t err itor io 

• approvazione dell’Accordo di Program ma t ra Cit tà di Torino, Regione Piemonte, ATC, ASL 1, 
Provveditorato agli Studi e Agenzia per  lo Sviluppo Locale di Via Arquata, ONLUS, la cui 
cost ituzione rappresenta un elemento di r ilievo nel processo, essendo un organism o di 
natura giur idica a base locale, che realizzerà la proget tazione sociale. 

La st rut tura organizzat iva at t raverso la quale si realizzano le azioni del Cont rat t o di 
Quart iere:   )

gli intervent i di t ipo fisico, relat ivi agli spazi pubblici e al pat r imonio;  )
le Azioni di Sviluppo Locale Partecipato, che r iguardano l’ambito sociale e quello 
occupazionale, e che sono contenute nel PI AS:  Program ma di I ntegrazione alle 
Azioni Sociali)  che prevede la realizzazione di una ser ie di proget t i suddiv isa per 
set t or i di intervento (partecipazione e rete, cit tadinanza at t iva e servizi sociali-
sanitar i,  accompagnamento ai lavori di r ist rut turazione, occupazione e lavoro, 
scuola e giovani. 
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I nteressa un’area molto estesa a sud di Torino, a r idosso del polo indust r iale di Fiat  

Miraf ior i,  abitata da circa 25.000 persone. La presenza di un tessuto indust r iale disposto a 
modernizzarsi e di ampi spazi apert i da r iqualif icare cost ituiscono l’occasione per  cambiare il 
volt o dell’area. 

Nel 2002 l’area viene selezionata, insieme ad alt re 10 aree italiane, dall’Unione europea 
per il Programma di I niziat iva Com unitar ia Urban I I  e si avvia il più grande intervento integrato 
di r iqualif icazione urbana mai at t uato in cit tà, per un finanziamento di olt re 38 m ilioni di euro. 

Si indiv iduano t re obiet t ivi pr incipali:  )
r idare un cent ro, in senso ambientale e urbanist ico )
r imet tere in movimento, in senso imprenditor iale e culturale )
r imet tere al cent ro, in senso sociale, at t raverso at t ività e servizi esemplari 

Che si realizzano at t raverso 3 assi:  )
dimensione f isica )
dimensione econom ica )
dimensione sociale 

I l modello gest ionale prevede:  )
Autorità gest ionale e Comitato di v igilanza (previst i,  obbligatoriamente, 
dall’Unione europea)  )
Comitato di gest ione:   la sua composizione rappresenta la specificità del 
modello scelto dal Set tore Perifer ie per interagire con il pr ivato, e la novità 
assoluta è la presenza delle st rut ture di coordinamento proget tuale, che sono 
tavoli temat ici format i da operatori pubblici e pr ivat i che gest iscono gli 
intervent i )
Consiglio Diret t ivo:  la sua composizione garant isce la rappresentanza del Forum  
per lo Sv iluppo Locale ( che è l’evoluzione del Tavolo sociale ed è r iconosciuto 
con Delibera della Consiglio Circoscr izionale)  ed il r iconoscimento dei pr ivat i 
(anche cit tadini)  nel processo di assunzione delle decisioni. 
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L’individuazione delle pr ior ità st rategiche e degli st rument i di perseguimento degli obiet t iv i 
mediante l’applicazione dei “pr incipi”  cardine della gest ione dei programmi.

I  Proget t i I ntegrat i in Campania 
“ �����z;�# ��*�*5� 90.@!5?+. �+81.:. 8),R�+%4*>�$,E,R�+%4. !0# . K¼*-,R%&�0,E,H!$�'��8),R� ���0�+%&�+8),R.����>�+# # �2($!),R� ,R%E! 90.�# ��%&� ��71��>�+8GF-��%()��81�WF-�+%4*5�:D�8W�>���bD�81�@��I$. �$,E,/. F-�@91.=*�F>. # D-;$;��:91�+#n,R�+%4%4. ,R��%4. �:�6(1. D�*-,R. A/. �
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I  pr incipi t rasversali della Nuova Programmazione 3

I ntegrazione 3
Concent razione 3
Sussidiar ietà e decent ramento 3
Concertazione 3
Addizionalità 3
Partenariato 3
Sostenibilità ambientale 3
Pari opportunità 

 Õ2Ö)×
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L’applicazione del pr incipio di integrazione nei PI  deve r ispondere ad almeno una delle seguent i 
condizioni m inime:  
- essere cofinanziat i da almeno due fondi st rut turali 
- fare r ifer imento ad almeno due misure  
e inolt re:  
- contenere al loro interno operazioni afferent i a misure integrabili FSE dell’Asse 3 
Le dotazioni finanziar ie dest inate ai PI  sono state individuate dalla Giunta Regionale 
dist inguendo t ra:  
- m isure totalmente integrate 
- m isure parzialmente integrate 
- m isure non integrate 

L’organizzazione dell’Ente Regione:  
- Comitato di Coordinamento 
- UPI  Unità Proget t i I ntegrat i   
- NRVVI P Nucleo Regionale di Valutazione   e Verifica  sugli I nvest iment i Pubblici  
- Servizio Par i Opportunità  
- Autorit à Ambientale  
- Responsabili di Misura 
- Responsabili Regionali di PI  
 ó�Ù=Ö)è0Þ�Ö)×�Ø&éPÜ)Ý Ù=ÖGÞ
Concent razione st rategica 
Sei Assi nella st rategia di sviluppo delineata del POR:  
- Risorse naturali 
- Risorse culturali 
- Risorse Umane 
- Sistem i locali di sviluppo 
- Cit tà 
- Ret i e nodi di servizi 
Nella Proget tazione Integrata, focalizzazione di un idea guida di sviluppo e di approntamento di 
una st rategia coerente con uno degli Assi del POR 

Concent razione temat ico- terr it or iale 
Gli ambit i specif ici di realizzazione dei PI  ident ificat i dal CdP 

                                                ý
 Responsabile tecnico del Dipart im ento per  l’Econom ia della Regione Cam pania. 
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- Parchi Nazionali e Regionali 
- Cit tà Capoluogo 
- Filiera Termale 
- Filiere Agroalimentar i 
- I nterm odalità ( I nterport i)  
- Filiera delle materie pr ime seconde 
- 7 Dist ret t i I ndust r iali 
- Portualità Turist ica 

Ulter iore specificazione/ art icolazione degli ambit i di realizzazione dei PI :  
- sistem i locali a vocazione indust r iale o tur ist ica 
- grandi at t rat t or i culturali 
- poli e f iliere produt t ive 
- it inerar i culturali generali 
- terr it or i interessat i da problem i di m iglioramento delle carat ter ist iche di stabilit à e sicurezza 
- terr it or i interessat i da problem i di m iglioramento del tasso di protezione sociale 
I ndividuazione  degli ambit i terr itor iali at t raverso la sot toscrizione del Protocollo Quadro t ra 
Regione Campania e Province 

Concent razione finanziar ia 
I l P.O.R. Campania ha individuato nel 40%  del proprio piano finanziario l’am montare delle 
r isorse da dest inare alla spesa integrata, at t r ibuendo alla Proget tazione I ntegrata il 33%  delle 
r isorse complessive La Giunta Regionale della Campania ha indiv iduato i “ tet t i indicat iv i di 
r isorse”  per la proget tazione dei singoli PI  a valere sulle condizioni m inime di integrazione, 
dist r ibuendo le r isorse finanziarie t ra le misure del P.O.R. che cont r ibuiscono alla realizzazione 
del proget to La Giunta Regionale della Campania ha approvato l’iter procedurale per 
l’ammissione a f inanziamento dei 

î�Ø<ÙGì�Þ1×<×�Ý«éGì�ì�ÝBÛ=Ö)×�Ý 1�Ý
 contenut i nei PI  approvat i e relat iv i a 

m isure integrabili diverse da quelle m inime. I  proget t i aggiunt iv i possono: affer ire a m isure da 
finanziare singolarmente at t raverso una “procedura a sportello”  gest it a dai RdM competent i, o 
essere operazioni scelte all’interno di Piani Regionali di set tore in  grado di apportare valore 
aggiunto al PI . 
 ��ÛPê�ê1Ý Ú�Ý é�Ø�Ý Þ1×
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I l processo di cost ruzione dei PI  
Sono previste due diverse modalità di interazione della Regione con gli alt r i sogget t i ist it uzionali 
a seconda che siano:   
- PI  prom osso diret tamente dalla Regione  
- PI  prom osso dagli Ent i Locali  
Nel pr imo caso la Regione assume la responsabilità diret ta del coordinamento della 
proget tazione e dell’at tuazione del PI .L’UPI  di concer to con i i Responsabili di Asse e di Misura e 
con la partecipazione delle part i economiche e sociali elabora l’idea forza su cui cost ruire la 
st rategia del PI . 
Nel secondo caso l’at t iv ità di coordinamento della proget tazione e dell’at t uazione del PI  è diret ta 
responsabilità di un ente Capofila, scelto dai sogget t i coinvolt i, t ra i quali la Prov incia, oppure 
ident if icato dal CdP come per gli Ent i Parco e le Cit t à Capoluogo. L’idea forza su cui si fonda la 
st rategia del PI  è elaborata dal Tavolo di Concertazione 

L’intervento delle alt re ist ituzioni 
Per la fase di cost ruzione e per i PI  promossi dagli Ent i Locali la Regione assegna all’ente 
Capofila 4658729 :�7�;�<>=�=@?�A�B�C�A�DFE G�E BHA$E I�?�BHJ�K�A�LHLMJ�9 NOA�B
I PQDRPTS"AUC2E2P�LHLWV�P�X�E J�G�AT<�?�A�B	A�G�LYB>P�Z\[�A@I A$Z\J�C�P�I E L à 
di PI , la Regione assegna al Capofila/ Assessorato regionale un cont r ibuto finanziar io per le spese 
di coordinamento. 

St rument i di supporto per la Proget tazione Integrata 
Misura 7.1 -  Azione d)  “Sostegno all’implementazione e all’at tuazione dei PI ”  
Misura 7.2 – “Azioni di sistema per rafforzare il parternar iato ist ituzionale”  
Misura 3.10 – Bando  di gara per l’affidamento della sicurezza di at t ività di accompagnamento 
dell’esercizio delle funzioni di Ruolo dei responsabili di PI  per la Campania 2000/ 2006 
Proget to POSTIT-  Piano Operat ivo di Supporto Tecnico Per l’I ntegrazione Terr itor iale 
Proget to SPRI NT – Sostegno alla Proget tazione I NTegrata 
 ó�Ù=ÖPè�Þ�Ø<×
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I ntesa come confronto t ra i diversi sogget t i ist ituzionali nelle fasi del processo decisionale e 
program mator io per il perseguimento di scelte condiv ise e partecipate 
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I l Tavolo di Concertazione  
L’ist ituzione del Tavolo di Concertazione cost it uisce il momento cent rale della Proget tazione 
Integrata:  
Tra i component i:  legali rappresentant i,  o loro delegat i, degli ent i pubblici e dei sogget t i della 
program mazione negoziata. 
Gli obiet t iv i:  elaborazione del documento di or ientamento st rategico del PI  e definizione della 
proposta di proget to da sot toporre a valutazione 
Per ent rambe le t ipologie di PI  i Tavoli di concertazione devono ult imare la proget tazione ent ro 
90 giorni dalla contemporanea sussistenza dell’ist it uzione del Tavolo, del tet t o indicat ivo delle 
r isorse f inanziar ie e delle schede e linee guida del NRVVIP. 

Supporto e aff iancamento 
I l processo di concertazione prevede il supporto e l’aff iancamento da par te del NRVVIP al 
sogget to capofila nella fase di proget tazione. 
Ent ro 60 giorni il NRVVI P esprime parere vincolante, dopo aver acquisito il parere di coerenza 
dei RdM interessat i nonché il parere dell’Autor it à Ambientale 

I l Cronogram ma degli intervent i 
Ciascun PI  approvato cont iene il cronogramma degli intervent i con la relat iva indicazione dei 
proget t i portant i. 
I  Tavoli possono, tut tavia, r ivedere il cronogram ma degli intervent i inviando, t ram ite il RdPI , 
una nuova proposta al NRVVI P ent ro 90 giorni perentori, naturali e consecut ivi dalla 
comunicazione dell’UPI  al sogget to capofila. 
I n caso di mancato r ispet to del cronogramma si procede a revoche della decisione del 
finanziamento o a sost it uzioni con alt r i intervent i del medesimo PI  e della medesima m isura 

PI  prom ossi diret tamente dalla Regione 
Successivamente all’approvazione del PI  da parte della G.R., i component i del Tavolo, t ra i quali 
il Responsabile Regionale di PI  in qualità di coordinatore, sot toscrivono un Accordo di 
Programma, il cui schema è stato precedentemente approvato dalla G.R. 
All’Accordo di Program ma è allegata la Delibera di approvazione del PI . 
La spesa può iniziare anche in assenza dell’Accordo  

Accordo di Program ma  per i PI  promossi dalla Regione 

• I mpegno dei B.F. al r ispet to del cronogram ma per il completamento della proget tazione. 
I l mancat o r ispet to determ ina la revoca del cof inanziamento delle operazioni  in 
presenza di specifiche condizioni.  

• Compit i di supporto ai B.F. da parte del Responsabile regionale del PI . 

• Eventuale allargamento della platea dei dest inatari delle at t iv ità di supporto. 

• Processo partenariale con i sogget t i sociali da realizzare durante l’at tuazione del 
proget to. 

• Strategia scelta a garanzia del r ispet to del pr incipio delle pari opportunità di genere e 
dello sv iluppo sostenibile. 

Tavolo di Concertazione  dei PI  promossi dagli Ent i Locali 
Successivamente all’approvazione del PI  da parte della G.R.,  t ra i component i del Tavolo ed il 
Presidente della G.R. viene sot toscr it to un Accordo di Programma, il cui schema è stato 
precedentemente approvato dalla G.R. All’Accordo di Programma è allegata la Delibera di 
approvazione del PI . La spesa può iniziare anche in assenza dell’accordo. 

Accordo di Program ma per  i PI  promossi dagli Ent i Locali 

• I mpegno dei B.F. al r ispet to del cronogram ma per il completamento della proget tazione. 
I l mancat o r ispet to determ ina la revoca del cof inanziamento delle operazioni  in 
presenza di specifiche condizioni.  

• La scelta del Capofila. 

• La convenzione per lo svolgimento associato delle funzioni relat ive all’at t uazione ed al 
coordinamento, sot t oscrit t a dai partecipant i al tavolo e precisante il ruolo di supporto 
del Capofila nei confront i degli alt r i B.F. 

• Modalità di svolgimento dei compit i del Capofila. 
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• Eventuale allargamento della platea dei dest inatari delle at t ività di supporto. 

• Processo partenariale con i sogget t i sociali da realizzare durante l’at tuazione del 
proget to. 

• Strategia scelta a garanzia del r ispet to del pr incipio delle pari opportunità di genere e 
dello sv iluppo sostenibile. 

 þ ÚGÚ�Ý Ü1Ý Ù=ÖPé�ïHÝ ×
ô
L’azione dei Fondi St rut turali non si sost ituisce, ma si aggiunge alla spesa pubblica nazionale. I  
Tavoli di Concertazione possono inserire all’interno del PI  i proget t i esistent i provenient i da alt re 
program mazioni ed avviat i successivamente alla data di r icevibilit à dell’intervento, ovvero il 5 
ot tobre 1999, purchè coerent i con:  

- obiet t ivi globali e specif ici del QCS e del POR;  
- disposizioni comunitar ie e nazionali pert inent i;  
- disposizioni specifiche di QCS, POR, CdP per i singoli assi e m isure. 

Le r invenienze finanziano nuove operazioni dello stesso PI . 
 
ë é�Ø<×<Þ�ÖPé�Ø�Ý é)×
Ù
Le procedure dei PI , secondo  le linee t racciate del CdP, prevedono:  

- la par tecipazione dei partner econom ici e sociali del Com itato di Sorveglianza al 
processo di ident ificazione;  

- il coinvolgimento del par tenariato, espressione di interessi dif fusi, all’interno del 
Tavolo di Concertazione sia nella fase di ident ificazione che in quella di at tuazione del 
PI . 

 ��ÙGê+×
Þ�Ö�ÝBð�ÝHïBÝ ×<ô3é�í6ð�Ý Þ�Ö)×
é�ï Þ
�RÀn�<#¹Z�\ �G� �&[ 7$! #/� �+I1I$# . (P� 9$.´!$���)D�. *-. %&�Q# ! � !1# D1,/!5?+. ��81� a �OI1. ��8),H!0# �Q|�,/%!),R�2(1. ��! %&��9�!),E,H!9�!$# #/� a D$,R�+%&. ,/_ a �'I$. �+8),H!$# �t;���%X,ED1,E,/.0.2;�%&�2()�0,E,/.0*-�0,E,R�-;��+*5,/.0!$#2;P!0%&��%&�"91�+#$Z�D$��# �0�"*5,R�+*�*5��À��
L’Autorità Ambientale opera:  

- ai f ini dell’integrazione della componente ambientale in t ut t i set tor i di azione dei fondi 
- in una prospet t iva di sv iluppo  sostenibile;  
- per assicurare la conform ità delle azioni con la polit ica e la legislazione com unitar ia in 

materia di ambiente. 
 
ë é�Ø�Ý � îGîPÙ=Ø&×>Û�Ö�Ý ×
ô
Nel corso del processo valutat ivo il NRVVI P esaminerà anche la coerenza con le pr ior it à 
t rasversali del POR, ponendo par t icolare at tenzione, in part icolare . . alle pari opportunità, …”  
Nelle schede di valutazione predisposte dal NRVVIP è prevista una specifica sezione dedicata 
alle pari opportunità. 
E’ in corso di elaborazione il documento “Linee Guida per l’impat to delle Pari Opportunità nei 
Proget t i I ntegrat i” .  
 ] Ù=ï ×�Ø<Þ6Ý ë Õ
L’applicazione del pr incipio d’integrazione, sta assumendo sempre più r ilevanza 
nell’at t uazione anche di alt re polit iche regionali definite dalla st rategia di sv iluppo del POR 
Campania, in part icolare:  

- Piano Regionale dei Trasport i 
- Organizzazione dei Cent r i di Competenza 
- Formazione 
- Piani di Zona Sociali (PZS)  
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��X|��+*�*>. �+81�PÒ�Ó a \�Ô�\P�&|G[1�g|g�5Ô�+Þ6Ø�Ý ò�ï Þ)ê0ê1Ý Ù=Ö�Ý)Ú�Þ)ì�ïBÝ)Þ)ê)î1Þ�Ø&×�Ý

Õ2í¿î�ï Þ�íbÞ�Ö)×
é�Ø
Þ�^�Ú�Ý ò4ò&Ù=ÖGÚ�Þ�Ø<Þ�Ùb×�Ø<éGÚ�Û=Ø�Ø
Þ6ÝBÖ6î�Ø<é)×�Ý è�é6ÝHï)è+é�í6ð�Ý é�íbÞ�Ö)×
Ù/_
Silvia Gherardi 

I ntendo proporre uno schema analit ico per la let tura dei processi di cambiamento 
am m inist rat ivo come “apprendimento ist it uzionale” . Con questo term ine faccio r ifer imento al 
sapere che circola ent ro i processi di cambiamento e che viene ist ituzionalizzato ent ro il 
processo di t raduzione in prat ica di una qualsiasi ipotet ica r iforma.  

Tradurre una r iforma in prat ica sarà la m ia chiave interpretat iva, ma sarebbe fuorv iante 
intendere questa espressione quale sinonimo del brut to neologismo " implementare".  

L’espressione " implementare una r iforma" evoca quella fase della ;���# . ���  che si colloca 
dopo la decisione e prim a della valutazione, ent ro un modello logicamente e temporalmente 
lineare. Richiama inolt re un rapporto di potere t ra polit ica ed am minist razione di t ipo 
asimmet r ico, in cui alla seconda viene assegnat a una funzione esecut r ice e ancillare. I l 
linguaggio dell’implementazione r imanda subito ad un modello interpretat ivo che si colloca 
nell’alveo delle teorie sulla decisione razionale (o della ;�D�I1# . �'��7)��. ��� ) , sia pure con presuppost i 
di razionalit à più o meno lim itata, più o meno increm entale (Gherardi, 1985) .  

Rifiutare il vocabolar io dell’implementazione implica dunque dif ferenziarsi da una analisi 
razionalista,  da una metodologia di analisi dei processi decisionali e da un modello di at tore che 
agisce sulla base dei feed-back che r iceve dall’ambiente r ispet to alle azioni messe in at to. Poco 
importa che il nost ro “at tore-che- implementa”  sia un decisore più o meno razionale o un 
sogget to che apprende sulla base del modello st imolo- r isposta, poiché in ent rambi i casi i 
modelli interpretat ivi cibernet ici -  a single loop piut t osto che a double loop -  hanno most rato 
appieno la loro debolezza per quanto r iguarda sia il prendere decisioni che l’apprendere 
(Gherardi,  1994) . Paradossalmente il maggiore cont r ibuto offert o dagli studi 
sull’implementazione consiste proprio nelle spiegazioni delle conseguenze inat tese dell’azione, 
dei cicli di azione incomplet i e del gap fra polit iche proget tate e polit iche emergent i (Baier, 
March, Saet ren, 1993) . 

Tradurre in prat ica non è usato neppure come sinonimo di “dif fondere l’innovazione” . Se 
il t erm ine “ implementare”  r ichiama alla mente l’immagine di un decisore e di un esecutore ed 
implica che il potere norm at ivo sostenga (e sanzioni)  la reciproca relazione, nell’imm agine della 
diffusione il carat tere volit ivo degli at tor i sociali si at t enua. Aff iorano invece alla mente le 
analogie con i processi di diffusione di un’epidem ia o di una m oda, il diffondersi incont rollato di 
una voce di corr idoio oppure i processi evolut iv i che premiano la sopravvivenza del più adat to (o 
del più for te) , tanto in natura quanto t ra le popolazioni di organizzazioni o ad opera della mano 
invisibile del mercato. 

I l concet to di dif fusione -  per replica, im itazione, selezione o isomorf ism o ist it uzionale -  
ha il pregio di valor izzare gli aspet t i di complessità dei sistem i d’azione sociale, di indebolire il 
concet to di razionalit à st rumentale e di sollevare gli at tor i sociali da un eccesso di 
responsabilità. Ha però il lim ite di cost ituire uno schema interpretat ivo autogiust if icator io:  ciò 
che è stato "r it enuto" ( in senso evolut ivo)  possiede una int r inseca superior it à r ispet to a ciò che 
è stato scartato. Quanto è divenuto egemone ha maggior ragione r ispet to a quanto è stato 
marginalizzato e sconfit to. Con il modello della diffusione non si comprendono né la 
sopravvivenza di sistem i ( t ecnologici,  ma non solo)  che sub-ot t im izzano,  né le forme di 
apprendimento mancato (Hedberg, 1981) , di apprendimento vicar io o superst izioso (Levinthal e 
March, 1993) . 

Ad onor del vero occorre dare at t o, t anto ai sociologi quanto agli scienziat i polit ici,  della 
loro sensibilità al tema del potere e quindi del loro aver importato con m olte r iserve tanto il 
modello della dif fusione, quanto il concet to di dif fusione dell’innovazione.  

Alla fine degli anni Ot tanta in I talia il libro di Donolo e Fichera Ä5�WF-. �:91�+# #/� . 8$8)�)F�!5?�. ��81�  
fece scuola, specie là dove gli autori most ravano come le teorie -  e le culture -  dell’innovazione 
sono diverse in campi diversi del sapere:  nella scienza, nella tecnologia, nell’organizzazione, 
nella proget tazione, nell’arte e quindi anche nella polit ica. Donolo e Fichera (1988:  211-269)  
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fanno una comparazione assai ist rut t iva sull’uso sit uato di uno stesso term ine ent ro t eorie 
diverse. Nella loro definizione di innovazione, in r ifer imento alle amm inist razioni,  v i era un 
prendere le distanze tanto dal "nuovo" quanto da ciò "che avviene nel m utamento puro e 
semplice". I nnovazione è pertanto:  

“quell’incremento di forme di razionalità sociale e polit ica che r isulta tale, alla f ine, agli 
occhi degli at tor i interessat i. ( . . .)  L’innovazione è posit iva o negat iva solo alla luce 
dell’intelligenza che r iescono ad averne gli at tor i, è eff icace se è apprendimento, e non mero 
adat tamento preferenziale, per qualcuno.”  (Donolo e Fichera, 1988:  23) . 

Tut tavia lo stabilire linee di confine -  t anto dal punto di v ista ogget t ivo, quanto 
sogget t ivo -  t ra innovazione, cambiamento e mutamento cont inua a r ivelarsi un compito tanto 
arduo quanto storicamente sconfit to dal nuovo lessico degli anni Novanta:  il managerialese 
(Gherardi,  Jacobsson, 2000) . Nel frat tempo però il lessico dell’innovazione (e del suo 
r iconoscimento sogget t ivo e a posterior i)  aveva aperto la st rada alla considerazione 
dell’innovazione come processo di apprendimento:  sul piano culturale (Bifulco e de Leonardis, 
1997;  D’Albergo e Vaselli,  1997) , cognit ivo (Lanzara, 1993)  e simbolico (Bat t istelli,  1998) . Su 
questo punto torneremo in seguito,  ma occorre r iconoscere come la scuola francese di sociologia 
dell’am minist razione, ident if icabile at torno al lavoro di Meny e Thoenig (1991)  e al concet to di 
“ sistema di azione” , proponga un modello di analisi delle polit iche pubbliche che si situa propr io 
alla convergenza fra il m odello della implementazione e quello della dif fusione.  Nel considerare 
che nel sistema concreto di azione convergono tanto le polit iche ,R�-;¿9$�P^g8  quanto quelle I1�0,E,E���D-; ,  tale scuola ha indicato una metodologia di analisi che coglie il carat tere socialmente situato 
dell’azione globale di r iforma ent ro un contesto di azione locale. La scuola francese delle 
polit iche pubbliche pot rebbe pertanto essere considerata come l’antecedente storico del f ilone di 
studi sul contemporaneo processo di globalizzazione e localizzazione tanto nell’econom ia quanto 
nell’am minist razione. 

“Tradurre in prat ica”  non viene dunque usato come sinonimo né di implementazione né 
di dif fusione, ed il chiar ir lo cost ituisce un prendere le distanze tanto dai r ispet t iv i lessici quanto 
dai modelli interpretat iv i che li hanno prodot t i. Si t rat ta ora di rendere esplicito sia il background 
teorico -  cost ituito dalla sociologia della t raslazione, più com unemente nota come

a �>,R�+%
}4Zg�0,&^��+%4J�571�0�+%4�  (ANT)  -  sia la m etafora che ne fonda il lessico. “Tradurre una r iform a in prat ica”  
cost ituisce una metafora basata sull’analogia fra la r iforma ed un artefat to e sul duplice e 
contemporaneo processo dell’interpretare e del contestualizzare un ogget to nel suo ambiente di 
uso (Gherardi,  Lippi, 2000) . Questa metafora ci consente uno studio “ sit uato”  dei processi di 
r iforma in ambient i che svelino gli usi intenzionali della conoscenza iv i applicata.  

La metafora della t raduzione ha una duplice fondazione che r imanda ora ad un ambito di 
interpretazione ora all’alt ro:  

-  in ambito linguist ico r ichiama il processo di conversione di un concet to da una lingua 
ad un’alt ra e la dif ficoltà nel rendere il significato di una parola di una lingua con quella di 
un’alt ra. Le sfumature di significato, la musicalità delle parole, i term ini “ int raducibili” , i concet t i 
che esprim ono tut ta la cult ura di un popolo cost ituiscono la gioia ed il tormento di ogni buon 
t radut tore che ha la consapevolezza che nel processo di t raduzione qualcosa va perduto e 
magar i qualcosa di non voluto va ad aggiungersi.  I l det to di senso comune è che t radurre è 
sempre un po’ t radire. I l funzionar io burocrat ico come t radut tore è colui che interpreta i test i 
legislat ivi (ma non solo) , ne r iempie i silenzi, ne fornisce una esegesi e, nel far lo, li t radisce e li 
t rasforma. La sua funzione come “ colui che sta in mezzo a” , cioè come " intermediario" negli 
spazi di incompletezza delle regole ha un precedente nell’interpretazione del mutamento 
ist it uzionale di March e Olsen (1992)  e del neo- ist ituzionalismo;  

-  in ambito geomet r ico,  r ichiama il processo di spostamento di una prospet t iva o di un 
ogget to nello spazio. Le idee del movimento e della materialità focalizzano l’at tenzione sul fat to 
che i signif icat i si formano e v iaggiano in un cont inuum spazio- temporale. Troppo spesso la 
materialità del sociale è stata resa vir tualmente assente collocando i pensieri,  le idee, la polit ica, 
le leggi e la cultura in un contesto diafano o esistente solo nel mondo delle idee e nella testa 
delle persone. Le retor iche dell’amm inist razione (o delle r iforme) hanno una consistenza 
materiale, sono inscr it t e in carta stampata, ogget t i simbolici, artefat t i e cerim onie che viaggiano 
da un posto ad un alt ro portando con sé la persistenza della loro origine, i segni dell’uso e del 
mutamento di dest inazione che ne fanno le comunità che le r icevono e le propagano. Una 
circolare è un artefat t o che viaggia da un posto ad un alt ro e t rasporta ( t raduce, incorpora)  la 
volontà del legislatore. La cultura è materiale (come ci r icordano gli archeologi ad esempio)  e la 
materialità del sociale offre tanto resistenza quanto opportunità di usi creat iv i di un artefat to. 
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“Tradurre una r iforma in prat ica”  è la metafora che ci consente di guardare tanto ai 
processi interpretat ivi,  quanto ai processi sociali e materiali che fanno viaggiare la conoscenza 
da un posto ad un alt ro e la materializzano in una prat ica situata ent ro uno specifico contesto 
organizzat ivo. 

Per dare un esempio di cosa intendiamo per conoscenza situata e per ruolo degli 
art efat t i si pensi ad un banale contesto di azione come “versare la m inist ra nei piat t i” . 
Abitualmente per compiere l’azione pert inente userem mo un mestolo, ma in assenza di un 
mestolo per versare la m inest ra nei piat t i pot rem mo ut ilizzare una tazza, cioè un ogget to 
originar iamente proget tato per bere. I l mestolo incorpora lo *-��%4. ;�, ,  ovvero il copione di azione, 
“versare” , ment re la t azza quello di “bere” . I l fat to che l’at tore in un contesto di azione situata 
non r ispet t i le prescr izioni inscrit te negli artefat t i può essere interpretato come “ flessibilit à 
interpretat iva”  di un artefat to tecnologico che consente un certo numero di usi alternat iv i in 
contest i prat ici situat i.  

Per esplorare l’idea che i concet t i sono sia situat i, sia sv iluppat i progressivamente 
at t raverso l’uso che se ne fa, Brown, Collins e Duguid (1989:  33)  propongono una analogia t ra 
concet t i e st rument i:  “ (gli st rument i)  possono essere compresi appieno solam ente at t raverso il 
loro uso e l’usarli comporta sia il mutamento nella visione del mondo di chi li usa, sia l’adozione 
del sistema di credenze proprio della cultura nella quale vengono adoperat i” . 

Se vogliam o dunque definire una r iforma come uno st rumento (o un artefat to)  e 
comprenderla nel suo contesto d’uso e non dal punto di v ista di chi l’ha proget tata, questo 
comporta interrogarsi su come è cambiata la visione del mondo di chi la usa e su quale sia il 
sistema di credenze di chi l’ha posta in at to in contest i locali di applicazione.  

Gli studiosi di simbolism o organizzat ivo (St rat i,  1995)  con il term ine “artefat to”  
intendono designare tut te le manifestazioni v isibili “ le quali -  ment re hanno una esistenza 
indipendente da quella dei loro creatori -  si aff idano a tut t i i poteri di comprensione dei loro 
dest inatari, piut tosto che alla loro capacità di esperimentarne le qualità formali at t raverso i 
sensi”  (Gagliardi, 1990:  3) . La categoria di artefat t o designa tanto gli ogget t i f isici creat i da una 
cultura,  quanto le manifestazioni verbali ( scr it te e parlate) , quanto le forme comportamentali 
( r ituali, cer im onie, modalità comunicat ive) . I n forme fisiche, comportamentali o verbali,  gli 
art efat t i sono espressione “ situata”  di norme culturali, di valor i e di assunt i.  

St iamo dunque proponendo di analizzare una r iforma come espressione di un contesto 
d’azione globale che t rasferisce sapere manageriale at t raverso un linguaggio specialist ico. 
Questo nuovo “ lat ino”  viene t radot to e acquista significato in contest i d’uso locali, e per essere 
t rasportato da un luogo all’alt ro si avvale di intermediari,  ossia di t radut tor i umani e di artefat t i 
mater iali,  linguist ici e comportamentali che operano la t raslazione dal globale al locale e 
viceversa. 

SP�+8)��# D�*-. ��81.
Un quadro interpretat ivo del cambiamento nella pubblica am minist razione che sappia 

leggere la realt à come un insieme di prat iche situate che vengono sostenute e cambiate 
at t raverso un processo di apprendimento ist ituzionale si basa sulle seguent i chiavi di let t ura:  

a)  #/� . 8),E�+%/;G%&�$,H!5?+. �+81� 9$�+# #R� !$� �'. 81. *5,/%!5?+. �+81�¾;�D�I1I$# . ��!  come un insieme di prat iche situate ed 
emergent i.  I l vantaggio interpretat ivo del concet to di prat ica r isiede nella sua capacità di 
annullare gli art if iciali conf ini organizzat iv i e di non at t r ibuire dunque all’organizzazione una 
id/ ent ità unitar ia. Lo studio dell’organizzare e dell’am minist rare va dunque a sost ituire quello 
delle organizzazioni e delle am minist razioni. Nello studiare i processi e non le ent ità gli 
aspet t i di ist ituzione e di organizzazione diventano compresent i quando il r icercatore sceglie 
di seguire un corso di azione prat ica per  ident if icare quant i (persone e ogget t i)  v i prendano 
parte;  

b)  #/� . 8),E�+%/;G%&�$,H!5?+. �+81��9$�+# #R� !2;$;G%&�+8)90. �'��8),R� . *5,/. ,ED-?�. �+80!$# �  come partecipazione ad una prat ica sociale 
che produce e fa circolare la conoscenza ent ro un sistema dist r ibuit o di saperi situat i;  

c)  #/� . 8),E�+%/;G%&�$,H!5?+. �+81��9$��# # !]%&. A/��%&�"! come processo di t raduzione ad opera di un actor-network, 
ossia di un at tore ret icolare.  
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Nelle note che seguono vorrei ragionare intorno a due considerazioni, dist inte seppur in 

qualche m isura complementari.  

La prima è che, dopo un decennio in cui la innovazione della P.A. è stata “ t rainata”  
dall’innovazione gest ionale e dei meccanism i operat ivi, oggi l’innovazione, anche gest ionale, 
della P.A. è piut tosto “ t rainata”  dalla innovazione delle polit iche di intervento.  

La seconda è che l’azione delle Pubbliche Am m inist razioni,  r iguardata come processo di 
proget tazione ed implementazione di polit iche di intervento, sempre più si carat ter izza da un 
lato per la r ilevanza dei processi di proget tazione e cost ruzione di “ ist it uzioni”  e dall’alt ro per la 
necessità di at t ivare e governare processi di apprendimento organizzat ivo. 

Gli anni ’90 sono stat i carat t er izzat i da processi di r iforma della P.A. ispirat i in larga 
m isura al pr incipio della “apertura al mercato” :  pr ivat izzazione – del rapporto di lavoro, di 
numerosi servizi – adozione di tecniche aziendali di pianif icazione, cont rollo di gest ione, 
valutazione del personale.  

Le competenze che si andavano definendo come carat ter ist iche del dir igente pubblico 
erano una declinazione più o meno or iginale delle competenze del manager privato:  capacità 
organizzat ive e gest ionali, capacità di condurre gruppi di lavoro e m ot ivare i collaborator i,  
capacità di negoziare, capacità di concludere cont rat t i, etc.  

Nel frat tempo però si producevano diversi fat t i nuovi,  due dei quali di r ilevante 
importanza:  

a)  una r idefinizione dei rapport i e delle competenze dist int ive dei diversi livelli della 
P.A.;  

b)  una r idefinizione di diverse polit iche pubbliche, incent rate su di una nuova 
r ilevanza della nozione di terr itor io.   

Si t rat ta di modifiche che hanno innovato in profondità le modalità di operare della P.A. , 
provocando fort i tensioni anche nei modelli gest ionali e nel ruolo della dir igenza pubblica. 

ß �P�&#),R��%4%4. ,R�+%4. �'�"# �z;��+# . ,/. ��71�z;=D�I$I$# . ��7)�
Vi sono almeno t re casi in cui quest i processi si m anifestano con grande evidenza:  le 

polit iche dello sviluppo locale, le polit iche del lavoro e della formazione, le polit iche del “welfare”  
locale. 

I l pr imo caso è senz’alt ro il più noto, e quello su cui la r if lessione e l’elaborazione è più 
avanzata. 

Non siam o qui tanto in presenza di singoli intervent i legislat ivi – come invece nei due 
casi successiv i – quanto piut tosto di una modifica profonda del modo in cui,  sul piano culturale e 
sul piano operat ivo, si affrontano i tem i dello sviluppo. A part ire dalla r if lessione teorica sulla 
esper ienza italiana dei “dist ret t i indust r iali” ,  e sul ruolo del t err itor io e delle ist ituzioni nella 
promozione e sostegno dei processi di sviluppo economico, si sono definit i una ser ie di 
st rument i di intervento – andat i sot to la definizione di programmazione negoziata – per 
giungere f ino alla at t uale esperienza dei Proget t i I ntegrat i Terr itor iali (PIT) ,  st rumento 
at t raverso il quale, nelle Regioni del Mezzogiorno, si sono canalizzate quote considerevoli delle 
r isorse comunitar ie per finanziare proget t i di sviluppo terr it or iale. 

I l secondo caso che si può r icordare è quello delle polit iche del lavoro e della 
formazione. Qui, a part ire dalla r iforma degli st rument i di gest ione del mercato del lavoro 
contenuta nel Decreto legislat ivo 469/ 1997 -  che r iforma gli uff ici di collocamento, 
t rasformandoli in Cent r i per l’I mpiego -  si definiscono st rument i di intervento che puntano ad 
integrare le polit iche del lavoro e quelle della form azione, individuando nella Prov incia l’Ente 
responsabile di tali polit iche, e nei bacini terr itor iali il livello nel quale cost ruire, intorno ai Cent r i 
per  l’Impiego, ret i di intervento che vedano l’azione di una pluralit à di sogget t i,  dalle agenzie 
format ive agli ent i locali. 
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I l terzo caso è rappresentato dalla legge di r iforma dell’assistenza – la n. 328 del 2000 -  
che da un lato r idefinisce f inalità e st rument i delle polit iche sociali, dall’alt ro individua ancora 
una volta nel livello terr itor iale il punto di r ifer im ento per la proget tazione e pianificazione 
dell’offert a dei servizi, ma anche per  la loro gest ione, sollecitando la cost ituzione di forme di 
gest ione associata, dai consorzi alla associazione di Com uni. 

I  t re casi citat i hanno alcuni element i in comune, che qui vorrei sot t olineare.  

I n pr im o luogo, si par te da una r idefinizione del problem a, e quindi delle polit iche:  la 
quest ione dello sviluppo si definisce come la necessit à di valor izzare le r isorse locali per avviare 
processi autosostenut i di sviluppo economico e sociale;  la quest ione dell’assistenza si definisce 
come la necessità di garant ire dir it t i universalist ici,  at t raverso la definizione della offer ta di 
servizi, delle modalità di accesso e di formule gest ionali che puntano alla aggregazione dei 
diversi sogget t i;  la quest ione delle polit iche del lavoro e della formazione diviene quella di 
cost ruire ret i di intervento t ra una pluralità di sogget t i, in grado complessivamente di 
accompagnare, offrendo gli adeguat i servizi, i cit tadini nella r icerca del lavoro elevandone 
r isorse e competenze, e non invece di regolare l’accesso al lavoro per i disoccupat i, come nella 
t radizione degli Uffici di Collocamento.  

I n secondo luogo, la cent ralit à della dimensione terr itor iale. I l terr itor io diviene il 
termine cui r ifer irsi per la individuazione delle r isorse in grado di sostenere lo sviluppo, ovvero 
per l’individuazione di bisogni di assistenza e per  la definizione delle modalit à gest ionali più 
opportune per  fornire le adeguate r isposte, ovvero la dimensione cui r ifer irsi per adeguare ret i 
di servizi alle carat ter ist iche dei bacini terr itor iali del lavoro. 

Ne deriva non solo la r idefinizione dei servizi resi per la at t uazione delle different i 
polit iche, ma anche la r idefinizione delle forme gest ionali,  in cui il tema della integrazione 
diviene quello dom inante:  all’unitar ietà del t err itor io deve far fronte l’unitar ietà delle formule 
gest ionali,  in grado di integrare la pluralità di sogget t i – pubblici e talvolta pr ivat i – e dei livelli 
ist it uzionali competent i per mater ia. Si creano così Uffici Unici, in comune t ra più 
Am minist razioni, per la realizzazione delle opere previste dai PIT, ret i di agenzie intorno ai 
Cent r i per l’I mpiego – e relat ive ret i di protocolli e convenzioni – forme associate per la gest ione 
dei Servizi Sociali.  

âG��\��0,/.1���4*5,/. ,ED-?�. ��8$.
E’ a part ire dalla cent ralit à del terr itor io che si r idefiniscono le ret i di intervento per 

l’at tuazione delle polit iche pubbliche – almeno nei t re casi indicat i.  Ed è a part ire dalla cent ralità 
della nozione di terr itor io che si cost ruiscono nuovi livelli ist it uzionali,  volta per volta dif ferent i, 
perché diversi sono i confini del “ terr it or io”  r ilevante a seconda delle dif ferent i polit iche.

Le ret i inter ist ituzionali per l’at tuazione delle polit iche di intervento sono ret i che 
presentano alcune carat t er ist iche peculiar i. Esse connet tono e rendono disponibili t re t ipologie di 
r isorse fondamentali:  

• capacità di azione e competenze professionali;  

• informazioni,  ad esempio nelle ret i per lo sviluppo locale, dove una delle quest ioni 
cent rali è la messa in comune delle informazioni dei diversi at tor i, nella logica di 
individuare e sostenere le “ r isorse nascoste”  carat ter ist iche di ogni terr itor io;  

• legit t imazione:  si cost ruiscono ret i anche perché diversi sono i sogget t i che detengono 
r isorse di legit t imazione. 

La negoziazione in queste ret i – a dif ferenze delle ret i di imprese – non è tanto o solo 
sulle ragioni di scambio e sugli impegni reciproci, m a innanzitut to è negoziazione sugli obiet t ivi,  
sulle definizioni dei problem i, sui significat i da at t r ibuire agli intervent i/ proget t i.  

Le ret i di cui parliamo sono quindi qualcosa di meno delle st rut ture di implementazione, 
ma anche qualcosa di più. 

Qualcosa di meno, perché non sono sempre legate da programm i di azione e quindi da 
un sistema di impegni chiaramente definit i, non sono st rut ture che si art icolano intorno alla 
realizzazione di un singolo proget to o program ma, ma più in generale at torno alla definizione e 
realizzazione di una polit ica (di welfare locale, di sviluppo, di gest ione del mercato del lavoro)  
che a sua volta può generare fam iglie di program mi e proget t i, ed una vasta gam ma di servizi.  
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Sono però anche qualcosa di più perché hanno la forza di or ientare i comportam ent i non 
solo dei partner, dei sogget t i della rete, ma più complessivamente dei sogget t i present i 
nell’ambiente in cui operano, e r idef iniscono aspet tat ive e st rategie di azione di una pluralità di 
at t or i. Questa è per lo meno la scommessa su cui puntano, ad esempio, i proget t i di sviluppo 
locale:  la possibilit à che si met tano in moto processi v ir t uosi di cost ruzione di “ capitale sociale”  
che t rascendano i confini delle organizzazioni associate alla definizione del Pat to o PIT. 

La scelta della dimensione terr itor iale, dei partner da associare nella proget tazione degli 
intervent i,  delle modalità gest ionali – in grado di integrare in maniera più o meno forte le 
st rut t ure organizzat ive dei singoli Ent i coinvolt i – diviene infat t i presupposto e parte integrante 
della proget tazione delle polit iche di intervento. Ed anzi a seconda delle scelte che si effet tuano 
su quest i ambit i, i contenut i stessi delle polit iche r isultano modificat i. 

La quest ione non r iguarda soltanto la cost ruzione di partnership per definire e sostenere 
la proget tazione delle polit iche, o la scelta di forme di partecipazione in grado di associare gli 
“utent i”  delle polit iche – o più spesso le loro rappresentanze – al processo di definizione dei 
contenut i degli intervent i.  Molto spesso si t rat t a anche di dar vita a st rut t ure organizzat ive 
nuove – magari r isult ant i dalla integrazione di st rut ture già esistent i – per dare at tuazione ai 
program mi e proget t i def init i.  E’ questo il caso delle forme associate per la gest ione dei servizi 
sociali,  o della creazione degli Uffici unici per l’at t uazione degli intervent i previst i dai Proget t i 
I ntegrat i Terr itor iali, o ancora delle diverse formule di agenzie di sviluppo nate dalla stagione 
dei pat t i terr itor iali per lo sviluppo, o infine della rete di convenzioni ed accordi che connet tono e 
por tano a sistema in molte realt à Cent r i per l’impiego, Agenzie format ive,  Agenzie private 
specializzate nell’or ientamento o nella gest ione dei t irocini e via dicendo. 

E’ in questo senso che si t rat ta della proget tazione e cost ruzione di ist ituzioni, o se se 
vuole, di �1D+!0*-. }. *-,R. ,ED5?+. ��8$. ,  perché più labili delle ist ituzioni cui siamo abituat i a pensare, essendo 
la loro permanenza condizionata dalla volontà dei diversi partner. 

La proget tazione di ist it uzioni div iene così elemento cent rale della proget tazione delle 
polit iche. 

3 ��Ä>! [$D0I$I$# . ��! a �'�'. 8$. *-,R%!5?�. �081�". 8 !5?+. �+81�)ÒnD�8�;G!0%!$90. (1�O!��+� �+%()��8),R�
L’innovazione organizzat iva e gest ionale che negli anni ’90 ha fortemente at t raversato la 

Pubblica Amm inist razione ha visto l’imporsi di modelli gest ionali incent rat i sul paradigma 
“program mazione/ cont rollo/ incent ivazione” . I n sostanza, si t rat t a della t raduzione in ambiente 
P.A. del çY!$80!�()���'��8),�I$�`�+I&M5���>,/. F-�+* , che aveva innovato i modelli manageriali nella indust r ia 
pr ivata a cavallo degli anni ’70, consentendo al tempo stesso l’adozione di m odelli organizzat iv i 
maggiormente decent rat i -  resi possibili dalla definizione di obiet t ivi a livello di sot tosistem i 
organizzat iv i e dal loro conseguente cont rollo -  e la responsabilizzazione del management  
r ispet to al conseguimento degli obiet t iv i aziendali. 

L’int roduzione di questo paradigma gest ionale nella P.A. ha conseguito ugualmente 
indubbi r isultat i:  ha consent ito di promuovere una cultura del r isultato, in quanto i r isultat i 
at t esi vengono definit i a pr ior i ed in qualche m isura monitorat i;  ha consent ito di t racciare una 
linea di demarcazione t ra le responsabilità polit iche e quelle gest ionali, secondo la nota form ula 
“ i polit ici f issano gli obiet t iv i ed i dir igent i operano perché vengano realizzat i” ,  formula che, a 
ben pensarci,  sarebbe stata priva di senso in assenza di una st rumentazione che consent isse di 
definire obiet t ivi,  di r icavare da obiet t ivi di t ipo generale obiet t ivi più operat ivi,  e di monitorarne 
la realizzazione;  ha inolt re aperto lo spazio di azione nel quale si è inserita la figura del Diret t ore 
Generale in Comuni e Province, responsabile per l’appunto della definizione del piano degli 
obiet t ivi e della loro at tuazione. Ed occorre notare come l’int roduzione del DG abbia cost ituit o 
uno snodo importante nei più complessivi processi di innovazione gest ionale ed organizzat iva di 
Comuni e Province. 

Tale paradigma gest ionale r isult a però parzialmente inadeguato a fornire st rum ent i per il 
governo dei nuovi processi che interessano la P.A. e che abbiano esemplificato nei paragrafi 
precedent i,  per  diversi mot iv i. 

È focalizzato sulla definizione e m isura della quant ità e qualità degli output  della P.A., e 
non invece sugli out come, dimensione che diviene sempre più r ilevante quanto più l’azione della 
P.A. non si esaurisce nella produzione di servizi, ma intende innescare e governare processi di 
cambiamento sociale. E’ r ivolto soprat tut to all’interno di ogni singola organizzazione, quando 
invece la dimensione della funzionalità delle ret i div iene cent rale. I pot izza una sequenza logica e 
temporale di t ipo lineare t ra definizione degli obiet t ivi, definizione delle r isorse organizzat ive e 
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f inanziar ie per conseguir li, cont rollo sul loro raggiungimento;  sappiamo tut t i invece che i 
processi decisionali ed at tuat iv i sono più complicat i, hanno forma r icorsiva, e, soprat tut t o in 
sit uazioni in cui le polit iche emergono dalla interazione di più at t or i, questa r igida sequenza 
logica e temporale div iene irrealist ica e poco produt t iva di st rument i per la gest ione dei processi 
di azione della P.A. 

Un paradigma gest ionale emergente, senz’alt ro maggiormente in grado di fornire 
st rument i per il governo dei processi,  è quello incent rato sulla sequenza – questa solo logica e 
non temporale – proget tazione/ valutazione/ apprendimento. 

bdc>egf�hji�k2lTmHmRnThMl\l�o2i�oUpHqri�s iut
v�hji�k2hFnTwxw�n�hjl
La novità del tema sta nel fat to che sempre più l’at t enzione si pone alla proget tazione 

dei percorsi e delle ret i di intervento, lasciando che sia l’interazione t ra gli at tor i così chiamat i in 
causa a produrre i contenut i delle polit iche:  gli specifici programm i di intervento. I n un rapporto 
tendenzialmente paritar io t ra i diversi livelli della P.A. locale, così come prevede il nuovo t itolo V 
della Cost ituzione. 

Se si pone al cent ro dell’at t enzione la dimensione della proget tazione in luogo di quella 
della program mazione, anche il nodo – eternamente presente ed impossibile da recidere – del 
rapporto t ra sfera polit ica e sfera tecnico-amminist rat iva r isulta r idefinito.  

L’accento sulla program mazione rende possibile dist inguere – in term ini logici ed anche 
temporali – t ra la definizione degli obiet t iv i st rategici, la loro declinazione in obiet t ivi concret i di 
program mi e proget t i e la loro successiva t raduzione in scelt e operat ive ed azione 
am m inist rat iva, consentendo quindi di t racciare una linea di demarcazione t ra ambit i di azione 
della polit ica – la definizione degli obiet t iv i st rategici – ed ambit i di azione della sfera 
am m inist rat iva;  con l’unica area di sovrapposizione che inevitabilmente permane nel passaggio 
dalle scelte st rategiche agli obiet t iv i di program mi e proget t i, t raduzione che vede 
necessar iamente in campo ent rambe le dimensioni – e gli at t or i che le rappresentano – 
dell’agire della Pubblica Am minist razione. 

Se però l’accento cade sul tema della proget tazione, i confini si fanno più labili e 
sfumat i,  perché per  definizione l’at t ività di proget tazione è un’at t ività r icorsiva, in cui obiet t iv i 
generali ed obiet t ivi part icolar i si definiscono vicendevolmente e t raggono significato gli uni dagli 
alt r i,  la valutazione delle scelt e at tuat ive precede e non segue la definizione degli obiet t iv i, ed 
infine la realizzazione dei program mi è ciò che r ivela di fat to quali fossero gli obiet t iv i delle 
scelte st rategiche.  

Nella logica della proget tazione non vi è una consequenzialità t ra obiet t iv i e forme di 
at tuazione, ma semplicemente la presenza di different i sistemi di r ifer iment o per i polit ici ed i 
tecnici in term ini di different i – e comunque perfet tamente legit t ime, ed anzi necessarie – 
logiche di azione, sistem i di vincoli,  or izzont i t emporali, font i di legit t imazione ( il consenso per 
gli uni,  la corret tezza tecnico- legale per gli alt r i) . 

bdc y{z�nTs |�m}n�hjl~l�o�i�oUpHqOi�s i"t��ui�o2m>hji�s s nThjl
Se il cont rollo è, per così dire, l’alt ra faccia della programmazione, la valutazione lo è 

per la proget tazione. 

Nella logica r icorsiva della proget tazione, infat t i, è la valutazione la dimensione che 
consente di alimentare la proget tazione, precisando o modif icando gli obiet t ivi, le scelte 
at tuat ive, il sistema di competenze at t ivato. 

Quando però la proget tazione ha anche contenut i di proget tazione di “ ist it uzioni”  – nel 
senso in cui ne abbiam o parlato al paragrafo precedente – anche la valutazione diviene at t ività 
più complicata. 

Le ist it uzioni – come sot tolinea per esempio Offe – devono essere valutate infat t i non 
solo sot t o il profilo della capacità di produrre serv izi e di conseguire gli out come per i quali sono 
nate, ma anche sot to il profilo della capacità di 

v�hYi���|�hMhjl�qrl�oTqOi v#l�h�s}� nO��� i�o�l
. 

Occorrono quindi non solo metodologie ed approcci per la valutazione dei program mi e 
proget t i – per la valutazione cioè dei r isultat i conseguit i e dei cost i sostenut i – ma anche 
st rument i per la valutazione dei processi e dei percorsi,  e per  la valutazione della capacità di 
cost ruire orizzont i di senso. Se infat t i le ist ituzioni agiscono modificando gli at teggiament i degli 
at tor i, sono allora queste modifiche – il senso dell’azione così come r icost ruito dagli at t or i – che 
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devono cost ituire ogget to di valutazione. Ed in questo senso, il tema è quello della specif icità 
della Pubblica Am m inist razione, e del ruolo delle ist it uzioni nella cost ruzione di beni pubblici. 

I n term ini est remamente schemat ici, se la definizione delle polit iche e dei program mi e 
proget t i def init i in cui si art icolano è r imessa alla negoziazione t ra at tor i pubblici e pr ivat i – 
emblemat ico il caso delle polit iche di sviluppo locale – quale ruolo può e deve giocare la Pubblica 
am m inist razione? Perché non lim it arsi alla cost ruzione di “arene decisionali”  r imet tendo al libero 
gioco degli at tor i la definizione concreta delle scelt e?  

I l punto è propr io che qui si ha a che fare con la cost ruzione di dimensioni ist it uzionali,  e 
con la produzione di sistem i di senso che ispirano l’azione dei different i at tor i. I l processo di 
cost ruzione di ist ituzioni può avere speranza di successo – anche sul piano dell’eff icacia 
operat iva – se si ispira a valor i come la fiducia, l’imparzialità, la corret t ezza tecnica. Vi è qui – o 
vi dovrebbe essere – uno degli specifici dell’azione della P.A., nell’indicare la direzione valor iale 
nella quale produrre sistem i di relazioni t ra gli at tor i. 

bdc�b��/v�v�hjl�o���l�hjl\l�o2i�o$p>qOi�s i"t�� o2�"l�o2mR���un�hjl
Le r if lessioni nell’ambito delle teorie sull’apprendimento organizzat ivo hanno r ivelato la 

cont raddizione potenzialmente insit a t ra apprendere ed incent ivare:  apprendere r ichiede la 
capacità organizzat iva di r iconoscere l’errore;  incent ivare con r ifer imento diret to ai r isultat i può 
por tare invece ad occultare gli error i.  

Assumere la cent ralit à della dimensione dell’apprendimento – come r isult ante del 
binom io proget tare/ valutare – piut t osto che quella dell’incent ivazione – come r icaduta 
gest ionale del binomio programmare/ cont rollare – im plica scelte organizzat ive di non poco peso. 
Significa operare per cost ruire cult ure organizzat ive in cui sia possibile sbagliare e r iconoscere 
l’errore;  in cui sia possibile soprat tut to accogliere e confrontare punt i di vista diversi.  

La cost ruzione di sistem i di autovalutazione è forse la st rada più proficua in questa 
direzione, così come questa st rada impone il r iesam e crit ico di molte esperienze di “knowledge 
management ” , che sono, per dir la in una bat tuta, più orientate a rendere t rasparent i i sistemi di 
conoscenza già present i,  che non a promuovere la cost ruzione e condivisione di nuova 
conoscenza. 

� c#�Ol~�ui�w�v#lTm>l�o���l\��l�s s nQ�T� hM� k2l�o���n�v/|�����s � �"n
Se le considerazioni f in qui sviluppate hanno una qualche plausibilit à e generalizzabilità, 

ne consegue che il profilo di competenza dei dir igent i pubblici – ed in part icolare di quelli che 
operano nel sistema delle autonomie locali – si va profondamente modificando. 

La proget tazione delle polit iche ed al suo interno la proget tazione ist ituzionale, così 
come lo sviluppo del paradigma proget tazione/ valutazione/ apprendimento,  sollecitano la 
cost ruzione di sistem i di competenze professionali parzialmente dif ferent i da quelli definit i in un 
passato anche recente. Dove ovviamente le “nuove”  competenze sono aggiunt ive, piut t osto che 
sost itut ive, sia r ispet to a quelle più consolidate – in pr im is le competenze di natura giur idico-
legale – sia r ispet to a quelle più recent i – cost ruite appunto sulla f iliera program mare/  
cont rollare/ incent ivare. I n un quadro però in cui il senso complessivo è profondamente 
differente, e forse per la pr im a volta sot tolinea la specificità dell’azione della Pubblica 
Am minist razione. 

Gli anni ’90, propr io a part ire dai contenut i e dalla direzione del processo di r iforma della 
P.A., hanno visto assegnare alla formazione la funzione di t rasferire tecniche e st rument i dal 
pr ivato – dove il paradigma program mazione/ cont rollo/ incent ivazione è stato elaborato e 
sviluppato – al pubblico:  si t rat tava infat t i di accom pagnare il processo di r iforma colmando la 
“ lacuna”  di competenze specifiche della dir igenza pubblica sulle problemat iche gest ionali.  

Lo scenar io si va forse oggi modificando. Siamo in presenza infat t i di competenze che si 
vanno già sv iluppando dall’interno della P.A., dove la dir igenza è chiamata a far fronte 
comunque ai processi di innovazione che abbiamo sintet izzato, elaborando un proprio “sapere 
prat ico” , m odalità e cr iter i di azione adeguat i al nuovo orizzonte in cui si definiscono ed at tuano 
le polit iche pubbliche. È quindi corret t o parlare di competenze emergent i,  e di un ruolo della 
formazione che non può essere che di accompagnamento allo sviluppo di t ali competenze:  
st rumento perché gli at tor i possano r iconoscere e meglio padroneggiare le competenze che si 
vanno definendo, affinarle, portar le ad un livello di maggiore consapevolezza teorica.  
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Si t rat ta, come det to, di competenze che hanno a che fare con la proget tazione e 
valutazione delle polit iche pubbliche – e con la proget tazione ist ituzionale al loro interno – e con 
la gest ione dei processi di apprendimento organizzat ivo.  

La proget tazione e cost ruzione di ist ituzioni è fondamentalmente una at t ività che 
possiamo rappresentare con la metafora del 

��hj� �"iTs nTk2l2�
si t rat ta di met tere insieme element i che 

già esistono, conferendo loro signif icat i nuovi in vir tù del nuovo contesto in cui sono inserit i.  

La competenza chiave è qui propr io la capacit à di individuare gli element i – ciò che ogni 
at tore può portare ut ilmente al disegno complessivo – e di comporli in maniera tale che ne 
emerga un quadro complessivo dotato di una propria autonomia e funzionalità. Si t rat ta quindi 
di definire e r idefinire nuovi contest i di significato – che alt ro non sono che gli obiet t iv i della 
polit ica che si intende perseguire – che siano in grado di mantenere una loro coerenza interna, 
ma anche di r iqualif icare gli element i preesistent i. 

Ma non basta. Si t rat ta di sviluppare la capacità di cost ruire coalizioni ampie, negoziare 
significat i ed impegni, apr ire spazi pubblici di discussione ed elaborazione, condurre gli at tor i 
fuori da un angusto orizzonte negoziale, di composizione degli interessi, per  tentare st rade che 
guardino alla individuazione e realizzazione di interessi collet t iv i. Si t rat ta in definit iva di 
cost ruire senso, e di recuperare il senso della azione della P.A. 
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Valeria Spagnuolo -  Formez 

Questo gruppo si occuperà di quello che ier i è stato definito, in maniera generale ed 
aggregata, il rapporto fra l’am m inist razione pubblica e “ il modo di agire dei funzionar i 
dell’am minist razione pubblica” . 

Provo soltanto a r iassumere alcuni punt i r ilevant i emersi dalle relazioni di ier i e che ci 
sugger iscono alcune linee di approfondimento. 

Prima quest ione. Come e quanto si r ipercuote l’integrazione precaria di cui ha parlato 
Loredana Sciolla che carat ter izza la società at tuale nel funzionamento della P.A. o meglio nelle 
aspet tat ive dei cit tadini r ispet to alle modalità con cui la P.A. produce i servizi.  

Alcuni esempi concret i per spiegarm i meglio. I o vengo da Napoli,  come alcuni dir igent i 
del gruppo. Veniam o, dunque, da situazioni di forte disagio in cui l’am minist razione pubblica è 
stata ident if icata come il referente generico di una serie di problemat iche che sicuramente 
hanno nell’am minist razione pubblica uno dei tant i possibili referent i ma non l’unico possibile. I l 
caso di Napoli è forse un caso est remo ma non è il solo e credo che dia il senso della difficoltà 
oggi per le organizzazioni pubbliche nel t rovarsi di fronte a una domanda crescente e 
probabilmente non sempre opportunamente or ientata e la conseguente difficoltà  a t rovare un 
codice di r isposte e di com unicazione valido per t ut t i i cit t adini. 

Seconda quest ione. La dicotom ia, di cui parlava il prof. Cam melli,  t ra il cam biamento 
delle pubbliche am minist razione e la dif ficoltà a cambiare gli schem i culturali anche di molt i di 
noi che ci lavorano dent ro.  Non ho r isposte a questo proposito, ma se questa dicotom ia ci t rova 
d’accordo dovremmo sondare quali sono poi le cause e gli effet t i sul funzionam ento della P.A. 

Terza quest ione. I l rapporto t ra am minist razione e polit ica. Come deve essere cost ruita 
una relazione vir tuosa t ra i program mi di governo e l’at t ività amminist rat iva e, se esiste, e fino 
a che punto esiste, il problema dell’affidabilità della dir igenza r ispet to allo sviluppo dei 
program mi di governo. 

Quarta quest ione. L’am minist razione pubblica e le am minist razioni pubbliche:  come si 
differenziano, come dovrebbero relazionarsi t ra di loro e quale è la carat ter ist ica e il valore t ra i 
diversi sogget t i.  

Queste r ipeto sono alcune suggest ioni venute a me ascoltando le relazioni di ier i ma ce 
ne possono essere anche alt re. Noi dovrem m o fare lo sforzo in questa giornata di declinar le da 
una par te come approfondimento cr it ico, individuandone le cr it icità, le aree problema e dall’alt ro 
cercando di ident ificare delle proposte di soluzione coerentemente con i tempi a disposizione. 

Abbiamo il mandato di sviluppare una discussione quanto più par tecipata, in una parit à 
di ruoli che vede coinvolt i con le stesse carat t er ist iche noi, voi e gli espert i;  espert i  che nella 
maggior parte dei casi hanno già lavorato con Formez e Cant ier i e che proporranno, accanto al 
punto di vista di chi lavora nelle pubbliche amm inist razioni, anche quello di chi ha accum ulato, a 
par t ire da esperienze diversificate, una esperienza di pari dignit à. 

Mauro Bonaret t i -  Programma Cant ier i 

E’ importante focalizzare l’at tenzione sulle possibili linee di congiunzione t ra la giornata 
di ier i, in cui il t ema della complessità è stato analizzato da diversi punt i di v ista e il tema che 
affront iamo oggi.  

I er i  è stato cent rale, negli intervent i dei relator i, il t ema di questa società disart icolata, 
che diventa sempre più complessa e la conseguent e diff icoltà di creare quei cerchi concent r ici 
che avevano carat ter izzato la stor ia, anche indust r iale, e che in qualche modo rendevano 
prevedibili la vit a e le at tese delle persone. I n questo scenar io è possibile r int racciare due 
element i di fondo:  il pr imo è una maggiore complessità dei bisogni, la  loro maggiore 
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differenziazione e imprevedibilità. Di conseguenza diventa  sempre  più dif ficile prevedere quest i 
bisogni e adeguarsi alla velocità con cui cambiano  quest i bisogni. 

E’ sempre più dif ficile  per  l’am minist razione interpretare i bisogni della collet t ività e dei 
cit tadini.   

I l secondo dato è che la disart icolazione si r if let te sul tema della rappresentanza:  ecco 
quindi l’emersione di nuovi sogget t i di rappresentanza e di nuovi at tor i nel sistema delle 
polit iche. I n questo senso i processi decisionali diventano più complessi perché formulat i con il 
coinvolgimento di nuovi at tor i anche ist ituzionali per soddisfare bisogni più art icolat i e più 
“veloci” .  

Anche io faccio un piccolo esempio. Reggio Emilia, un comune di qualche decina  di 
m igliaia di abitant i ha il 10%  della popolazione im migrata. Ciò impone di r ipensare 
completamente la polit ica abit at iva, la polit ica di t rasport i, la polit ica della sicurezza, la polit ica 
dell’educazione. E va r ipensata non una volta per sempre:  questo 10%  di popolazione 
imm igrata è composto at t ualmente da una vasta comunità sikh,  ma in futuro pot remm o avere 
nuove forme di im migrazione, dif ferent i etnie, nuove forme di mobilità. 

Si pone dunque per le am minist razioni la diff icoltà a fronteggiare sit uazioni in rapido 
mutamento, a r isolvere ogni nuovo problema e a erogare servizi adeguat i. 

I  problem i sono più frequent i e più veloci nel cambiare, e da qui la nasce la dif ficoltà a 
r ispondere coi t radizionali st rument i:  dato un problema diamo un servizio. E’ dif ficile allocare 
r isorse stabili r ispet to a problem i che non restano mai uguali a se stessi. 

Osservo nelle amm inist razioni t re grandi tendenze nell’affrontare queste quest ioni.  

La prima è quella di coordinare a livello st rategico le diverse polit iche t ra di loro e di 
definire i piani st rategici.  

 La seconda è quella  di operare sempre più sulla base di polit iche integrate:  più sogget t i 
intervengono r ispet to alla stessa polit ica.  

La terza tendenza è quella di r icorrere sempre più al tema della sussidiar ietà e 
dell’out sourcing, come è accaduto nel m ondo indust r iale:  di fronte a una domanda di flessibilità 
nell’erogazione dei servizi si dà una r isposta in termini di f lessibilit à organizzat iva con il r icorso 
all’out sourcing.  Questo sta modificando radicalmente la st rut t ura organizzat iva di alcune 
am m inist razioni.  Un comune di 30.000 abitant i ha 48 dipendent i cioè un rapporto alt issimo 
abit ant i/ dipendente. Signif ica che non fa più niente diret tamente, che gest isce tut t o in alt re 
forme. 

Tut to ciò pone tut t a una serie di problem i fondamentali. Sul piano st rategico:  chi 
formula il piano st rategico? I  consulent i? Chi lo gest isce? il vecchio t ecnico comunale? 

Si pongono m olt i problem i sul piano delle professionalit à, così come su quello delle 
polit iche. I er i abbiam o parlato del problema delle ret i.  Dobbiam o essere consapevoli che gest ire 
per ret i non è un problema banale. Vuol dire gest ire il consenso, gest ire le relazioni.  Questo 
cambia la professionalità del management :  gest ire relazioni non è la stessa cosa che gest ire 
persone. 

Governare un sistema a rete o di sussidiar ietà o di out sourcing, fare governance sia nel 
senso di governare l’outsourcing sia nel senso di governare sistem i a sussidiar ietà signif ica 
“diversa professionalità”  r ispet to a quella abituale, il che non è una cosa semplice.  

Allora il problema è quello di capire di quale management  c’è bisogno:  come cambia il 
management   r ispet to alle am minist razioni che cambiano. 

Si parlava ier i della fine del New Public Management :  il problema non è puramente 
ideologico, di dire si o no al New Public Management . I l problema è domandarsi di quali f igure di 
management  abbiamo bisogno, come cambia e si configura il management  r ispet to a 
un’am m inist razione che cambia.  

Forse un errore di quest i anni è stato quello di vedere le st rategie di innovazione 
organizzat iva come se fossero una polit ica che si aggiunge alle alt re polit iche. Ho avuto la 
sensazione che lavorassim o su due piani paralleli:  da un lat o c’era chi si occupava delle polit iche 
pubbliche dall’alt ro c’era chi faceva i nost r i cont rat t i e chi scr iveva che bisognava fare il sistema 
di gest ione. Tut to ciò come se quest i due sistem i -  il mondo delle st rategie e il mondo 
dell’organizzazione -  non fossero t ra di loro collegat i.  La relazione t ra st rategie e organizzazione 
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è una variabile che è stata poco invest igata. Come se l’organizzazione, le r isorse umane, 
l’innovazione organizzat iva fossero una dimensione in sé e non una dimensione che deve essere 
coerente r ispet to al piano delle st rategie e delle polit iche pubbliche. 

Allora il problema non è New Public Management  “si o no” , ma in che modo 
l’organizzazione e la dimensione della gest ione delle r isorse sia in grado di aiutare 
un’am m inist razione a sviluppare le proprie polit iche.  

Le domande chiave che io cercherei di porm i sono:  “dove vanno le amminist razioni” .  È 
vero che tut t e le amminist razioni pubbliche stanno andando verso l’out sourcing e si stanno 
t rasformando in amm inist razioni holding oppure è una tendenza in at to ma  ci sono ancora tante 
am m inist razioni che producono beni e producono servizi?  

La seconda quest ione è:  se questa è la tendenza, come cambia il management , come 
cambia in relazione alle st rut ture, in relazione ai meccanism i operat iv i -  dove con quest i si 
intendono i meccanism i di coordinamento e cont rollo,  di valutazione, la gest ione dei processi, la 
gest ione delle tecnologie -  come cambia l’idea di com unicazione? 

Ad esempio. La funzione-comunicazione si r isolve con l’urp o con la newslet ter o il 
problema è come gest ire relazioni all’interno di un sistema complesso? 

Come cambiano le esigenze e come cambiano le r isposte che gli st rument i operat ivi del 
management  possono dare? 

Come cambia infine una variabile fondamentale che è quella della leadership? Come 
cambia il potere all’interno di queste organizzazioni? come si dist r ibuisce lungo la gerarchia? E la 
gerarchia si accorcia o meno? E quale autonom ia va assicurata alle persone all’interno di queste 
organizzazioni? Quale autonomia decisionale? 

Giorni fa Cant ier i ha  avuto un sem inar io con i dir igent i olandesi del dipart imento delle 
tasse che, per esempio, hanno fat t o una profonda r ist rut turazione organizzat iva sul vecchio 
modello delle isole della Olivet t i:  lavorando sui processi, accorciando la catena gerarchica e 
r iducendo molt issimo i livelli della st rut t ura gerarchica.  

Le quest ioni sono:  come cambia dunque la leadership intesa come ruolo della dir igenza. 
Che cosa chiediamo ai nuovi dir igent i.  I l dir igente è un gestore di r isorse o in un quadro di 
questo genere è anche in grado di creare condivisione di senso e di significato all’interno delle 
organizzazioni? Se è vero che ci sono meno r isorse da gest ire il problema è quello appunto di 
essere in grado di gest ire le r isorse o di essere in grado di sviluppare le organizzazioni e di 
renderle capaci di apprendere?  

L’ult ima quest ione sulla quale vale la pena di r if let tere è come cambia il m odo di 
cambiare. Spesso noi abbiamo discusso di cambiamento come se fosse un evento, come se 
fosse un salto. I l cambiam ento è un elemento di processo cont inuo, è un at teggiamento verso il 
lavoro:  vuol dire modif icare i propri processi di lavoro  in base alle esigenze che cambiano. 
Cambiare il modo di cambiare può essere dunque un aspet to interessante, cioè  fare 
cambiamento significa fare un grande intervento r isolut ivo o pensare ai processi e al lavoro in 
modo cont inuo? Come cambiano queste organizzazioni che cambiano e queste organizzazioni 
che diciamo debbano cam biare e i sistem i di management  che devono cambiare? ( se devono 
cambiare! ) .  At t raverso quali processi,  quali percorsi, quali moment i di sv iluppo e  quali presidi? 

Queste sono le aree-problema sulle quali vorrem mo art icolare la discussione. I  casi che 
seguiranno hanno la funzione di spunto per la discussione e non sono intesi com e best  pract ices. 
Non vogliamo best  pract ices ma element i sui cui at t ivare la discussione per cercare di 
r ispondere alle quest ioni che ci preoccupano, lasciando da parte la litania sulle ideologie 
manageriali che non sempre danno i r isultat i che ci aspet t iam o. 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 5¡P¢�£&¤>¥G¦�¥'§"¨�¦�©«ª�©�ª
ª�¬ �®+¬�¯2°-±/°-² ² ©>² ©

 117

�F�M� � l�q�q�� i�o�ld� ��� �
� �}���#����� � ���2� �#�M¡�¡���¡�� � ���ÕCè+éPê)Ý
 
 
 ��0 éPì�Þ�ÖPÚ�é îPÞ�ØTï é íbÙ�Ú�Þ�Ø�Ö�Ý Ü�Ü�éPÜ)Ý Ù=ÖPÞ�ñ Û�Ö è�éGê�Ù Ú�Ý ÝBÖ�ÖPÙd1PéPÜ1Ý Ù=ÖPÞ Ù�Ø<ìGé�Ö�Ý Ü�Ü�é)×�Ý 1Pé Þé�í6í6ÝHÖ�Ý ê+×�Ø<é)×�Ý 1Pé
Gaudenzio Garavini ö  

L’agenda per  la m odernizzazione è st ret tamente legata al DPEF (Documento di polit ica 
economico finanziar ia)  st rumento di programmazione che la Giunta si è data fin dal suo 
insediamento. 

Cont rar iamente a quello che succede per i comuni non abbiamo un documento di 
program mazione obbligatorio e non a caso si chiama documento di polit ica econom ico 
finanziar ia e non di program mazione 

Non avendo poi ancora sul piano finanziario una completa gest ione autonoma e 
federata delle r isorse, il documento è più orientato all’at tuazione di polit iche di legislatura che 
discendono dal programm a della giunta e del presidente.  

Le finalità pr incipali sono quelle di favor ire la leggibilità e l’interpretazione del bilancio 
quindi in chiave di bilancio sociale, dotando le amm inist razioni di uno st rumento conoscit ivo e 
relazionale.  

Lo st ile di management  credo sia collegato allo st ile di governance. Questo aspet to del 
DPEF come st rumento relazionale con l’intera società regionale, è un elemento che r icorrerà 
spesso nei m ie ragionament i e da questo st rumento e dalla parola chiave “ relazionale”  discende 
una delle st rategie di fondo di questa legislatura. 

Alt ra finalità è quella di ident if icare gli obiet t iv i r ispet to ai quali valutare la congruenza 
t ra gli stessi e i r isultat i conseguit i e quindi come verifica delle polit iche.  

Si compone di diverse part i:  

• La descrizione del contesto di r ifer imento 

• L’individuazione delle scelte st rategiche  

• I l collegamento con i capitoli di bilancio e con l’analisi delle compat ibilità econom ico 
finanziar ie relat ive. 

I l DPEF indiv idua cinque aree st rategiche. 

A.  “Nuova Regione”  /  St rategie per l’innovazione nel sistema di governo 

B.  “Welfare”  /  St rategia per il benessere dei cit tadini 

C.  “Sapere, lavoro, sviluppo”  /  St rategia per la compet it ività del sistema econom ico 
produt t ivo 

D. “Sicurezze”  /  St rategia per la sicurezza  

E. Ambiente e terr it or io /  St rategia per il t err itor io e per l’ambiente 

Accanto a queste cinque aree st rategiche tut t a una ser ie di schede proget tuali 
configurano le pr ior it à operat ive dell’anno. 

I o mi soffermerei sulle st rategie per l’innovazione nel sistema di governo cioè la Nuova 
Regione perché maggiormente collegata alla discussione di stamat t ina. 

I ntanto Nuova Regione perché è qualcosa di diverso da quello che c’era prima dell’avvio 
di questa legislatura. Abbiam o avviato a f ine ‘99 un proget to di modernizzazione e innovazione 
organizzat iva denominato Agenda per la modernizzazione che si poneva l’obiet t ivo di lavorare 
sulla m icro-organizzazione partendo dal presupposto che in quest i 10 anni erano stat i int rodot t i 
fort i input  di innovazione sul piano ist ituzionale e su quello ordinamentale e legislat ivo nel 
cambiamento della P.A. 

                                                ý
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Abbiamo pensato che forse poco si era fat to nella Regione in term ini di cam biamento 
processuale chiedendoci che impat to avevano avuto t ut t i quest i input  dei 10 anni  precedent i 
sull’organizzazione, sul modo di lavorare, sulla st rut t ura organizzat iva. 

At t ualmente la Regione ha circa 3000 dipendent i art icolat i in 10 direzioni generali dal 
punto di v ista gest ionale. Quando siam o part it i col program ma c’erano invece 15 d.g. quindi 
durante l’at tuazione del programma si è intervenut i sulla st rut tura organizzat iva e gerarchica 
cercando di renderla più coerente con le esigenze di snellimento, flessibilità e integrazione 
dell’organizzazione che erano t ra gli obiet t ivi pr incipali di questo program ma. 

Quindi le mot ivazioni fondamentali alla base erano proprio cercare di dare una r isposta 
sul piano dei cambiament i dent ro il contesto organizzat ivo e lavorat ivo ai cambiament i più 
generali che hanno coinvolto le P.A. in quest i anni.  

L’avvio del proget to, avvenuto a f ine legislatura, si è impat tato subit o con la nuova 
legislatura car icandosi di ulter iore significato:  cosa voleva dire dal punt o di v isto operat ivo 
affrontare il tema Nuova Regione. 

Nuova Regione intesa come federazione di cit tà e di terr it or i. Quindi un’idea di 
governance m olto chiara e precisa che ci ha messo nella condizione di interrogarci sul significato 
che acquistava per il dir igente regionale e per le modalità operat ive con cui realizza il suo 
lavoro. 

Se questa parola chiave in sostanza era da t rat tare solo in chiave polit ica o anche in 
chiave operat iva e gest ionale. 

Nuova Regione quale federazione di cit tà e terr itor i da un idea relazionale diversa dalla 
Regione come st rut tura sovraordinata r ispet to agli alt r i ent i locali della regione. Quindi il 
program ma si è sviluppato, non come capita ad alt r i programm i di governo che a seguito del 
cambiamento degli asset t i ist ituzionali in qualche m odo cambiano o si r idefiniscono, e ha avuto 
un grande r ilancio nel tentat ivo di interpretare dal punto di v ista operat ivo quest ’idea di 
governance lanciata dalla nuova legislatura e poi r ipresa in m odo forte dal DPEF che ha 
r icompreso in una delle aree st rategiche l’agenda per la modernizzazione. 

Tra gli obiet t iv i di quest ’ult ima:  minor i t empi di at t raversamento interni 
all’am minist razione regionale, una maggiore facilità nel met tere a disposizione r isorse non solo 
regionali ma anche europee, m iglioramento della conoscenza del terr it or io e delle sue esigenze 
da realizzare at t raverso nuove modalit à di relazione t ra la regione e le autonomie locali. 

I ntendere la Regione com e un punto della Rete in cui passano nuove relazioni voleva 
dire interrogarci su quali competenze manageriali e non solo m anageriali sono necessarie per  
gest ire Ret i,  per gest ire relazioni. 

Abbiamo lavorato molto sulle competenze del personale e sullo sviluppo di m odalità di 
lavoro di t ipo cooperat ivo;  cercando di int rodurre una maggiore flessibilità nell’organizzazione 
del lavoro tenendo conto che non è una modalit à così facile da realizzare nella P.A. 

Per questo abbiamo cercato di lavorare più sulla flessibilità dell’organizzazione che su 
quella del lavoro, avendo come obiet t ivo il m iglioramento dell’integrazione t ra i diversi set tor i 
dell’ente. Questo punto  cr it ico ha avuto come im pat to la r iforma dell’organizzazione e delle 
direzioni generali:  cambiament i  sulla st rut tura gerarchica, sull’organizzazione degli uffici 
at t raverso lo snellimento, la semplif icazione, l’accorciamento della st rut tura di com ando. 

I l programm a si art icola in t re st rument i innovat iv i:  

I  laborator i per l’innovazione:  gruppi di proget to at t raverso cui realizzare gran parte 
dell’at t iv ità lavorat iva dell’Ente;  punt i di ascolto:  modalità di interazione non solo coi dipendent i 
coinvolt i nei laborator i, cioè moment i non st rut turat i in termini logist ici per capire se quello che 
si stava realizzando era meglio o peggio r ispet to a  quello che si faceva pr ima;  Forum per il 
cambiamento nei quali per iodicamente tut t i i collaboratori delle diverse Direzioni generali 
vengono coinvolt i sui r isultat i dei laboratori per l’innovazione. I l tut to con un approccio meno 
ideologico possibile.  

Siamo part it i dal presupposto che la coerenza è il pr imo elemento che da credibilità a 
qualsiasi proposta di cambiamento in qualsiasi organizzazione e ancora di più in una P.A. 
sapendo che questa coerenza doveva art icolarsi in quest i 4 ambit i:  i cambiament i 
nell’organizzazione, le relazioni sindacali,  i sistem i incent ivant i,  la formazione del personale. 
Cercando di fare queste cose con un basso livello di conflit tualità. Nella P.A. infat t i il 
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cambiamento non si fa con livelli di conflit tualià  alt i. Abbiamo quindi monitorato la coerenza in 
quest i 4 ambit i.  

Parallelamente a questo terreno sull’organizzazione abbiam o ragionato in t erm ini di 
st rument i e di support i ulter ior i per il cambiamento in pezzi più hard dell’organizzazione:  i 
sistem i informat iv i.  

Abbiamo dato vita all’inizio del 2001 al proget to Sapere, nel senso che abbiamo dato 
inizio alla verifica di mercato per capire quale ERP era il più adeguato alla nost ra situazione, alla 
fine la scelta è caduta su SAP. 

I l proget to Sapere è ora in una fase di avanzamento ed è dent ro al program ma “Agenda 
per  la modernizzazione”  che “ impone”  anche un cambiamento dei nost r i sistem i informat iv i 
basat i su sistem i t radizionali.  

Poi vedrem o l’ult imo pezzo, quello dell’e-governm ent , che ha v isto l’E.R. come alt re 
regioni impegnate su questo fronte. Accanto a servizi innovat iv i e di cambiamento abbiam o 
r itenuto importante lavorare sul back office e quindi sui sistem i informat ivi dell’Ente. 

Quindi l’agenda per la m odernizzazione, il proget to Sapere e l’at t ività di e-government  
hanno carat ter izzato il lavoro di quest i anni. 

Perché la scelta di un forte intervento sui sistem i informat iv i? Primo perché avendo 
avviato  il cont rollo st rategico e avendo bisogno di rafforzare il cont rollo di gest ione se non si ha 
concretamente la condivisione delle informazioni non si può realizzare nessuna di queste due 
at t iv ità. I l sistema informat ivo deve essere uno st rumento che aiuta l’integrazione di 
un’organizzazione complessa,  dei diversi set tor i;  che valor izza i cont r ibut i di tut t i evitando i 
comportament i non coerent i.  

I l proget to non è solo uno st rumento t ecnico informat ico ma di gest ione del 
cambiamento e quindi si interconnet te dunque con l’agenda per la modernizzazione ma anche di 
gest ione della conoscenza e quindi si interconnet te con la formazione.  

I l proget to SAPERE è part ito su quest i cinque processi:  il ciclo passivo (gli acquist i) , la 
contabilità finanziar ia,  la contabilità generale, il cont rollo di gest ione, la pianif icazione e il 
cont rollo st rategico. Nel senso che accanto a Sapere vi è un proget to che è proprio quello 
relat ivo all’avvio del cont rollo st rategico. Ci può essere poi una disquisizione sulla differenza t ra 
cont rollo st rategico e cont rollo delle polit iche ma adesso è già una cosa t roppo raffinata per 
essere approfondita in questa sede ma l’abbiamo chiamato così proprio per intendere l’at t iv ità di 
“ rendere conto delle polit iche” .  

Ult ima cosa che vorrei m ost rarvi è l’at t iv ità di e-government  non tanto in termini di 
proget t i ma come modello:  in che modo abbiamo realizzato quest ’at t ività di e-government  e 
cioè la concret izzazione di quest ’idea di Nuova Regione, federazione di cit tà e terr it or i.  

All’inizio di aprile 2002 abbiam o definit o il piano telemat ico dell’Em ilia-Romagna. Una 
delle pr incipali at t iv it à della regione è erogare e regolare r isorse finanziar ie. 

Noi negli anni precedent i abbiam o erogato r isorse agli ent i locali per met tere a punto 
proget t i di sistem i informat ivi.  (circa 12 m ilioni di euro nel 2001 di invest iment i) . Ma non ci 
sembrava che questo impegno aiutasse questo cam biamento nelle P.A. e discutendo con gli ent i 
locali ( che coofinanziavano le iniziat ive quindi movimentando r isorse)  abbiam o cercato un 
approccio diverso.  

Dal 2002 abbiamo messo a punto il piano telemat ico regionale il cui obiet t ivo 
fondamentale è stato quello di portare l’eccellenza a sistema. Non tanto quello di innalzare il 
livello di consapevolezza sull’importanza del cambiamento e dell’informat izzazione, già molto 
diffuso nei nost r i Ent i locali. 

I l piano telemat ico si è st rut turato in diversi ambit i e per gli anni 2002-2005 investe 
circa 120 m ilioni di Euro:  un ambito t rasversale -  i presuppost i per la società dell’informazione -  
e alcuni ambit i set tor iali:  il t err itor io digitale cioè le infrast rut ture di rete;  la società la cultura 
l’ist ruzione la sicurezza il lavoro, l’amm inist razione pubblica i suoi servizi,  la sanità la qualità 
della vita, le imprese. Quest i sono i proget t i che fanno parte del piano telemat ico e approvat i dal 
piano di e-government . 

Quello che voglio met tere in evidenza è il grande r isultato che quest ’idea di governance 
ha avuto su questo versante. Abbiamo dato vita a un tavolo con regione province comuni 
capoluogo e il piano telem at ico è quello della regione (con la r m inuscola! ) ;  abbiam o valutato e 
deciso che le at t ività e i proget t i dovevano avere la carat ter ist ica di essere dent ro il Piano 
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telemat ico regionale per  essere presentat i al pr imo avviso nazionale di e-government . Abbiamo 
fat to una valutazione dei proget t i da presentare sulla base di quest i approcci,  senza imporre 
all’ente locale la non presentazione dei proget t i,  se lo r iteneva opportuno, a pat to che avessero 
le carat ter ist iche del bando. Poi qualcosa è “ scappato” :  qualche ente locale ha r itenuto di dover  
comunque presentare dei proget t i che però alla fine non sono stat i approvat i.  Abbiamo 
presentato 10 proget t i,  8 erano quelli del tavolo e quindi condivisi, 7 quelli approvat i.  

La regione E-R è la regione che ha avuto il maggior numero di proget t i approvat i su 
quelli presentat i.  

Questo un elemento che non sempre viene messo in evidenza nelle varie stat ist iche del 
Dipart imento per l’innovazione e le tecnologie ma noi lo r iteniamo un grande r isultato perché ha 
dimensionato molto l’impegno nella proget tazione.  

E su quel tavolo si è concret izzata, sul piano gest ionale, quest ’idea di governance:  le 
20/ 25 persone del tavolo che hanno lavorato a quest i proget t i, hanno evidenziato una m odalità 
di come t radurre dal punto di v ista operat ivo gest ionale le competenze dei dir igent i perché ha 
comportato fare Rete, ut ilizzare metodologie di lavoro di gruppo, di com unità di prat ica. Ha 
rappresentato un importante tassello sul piano delle competenze e delle relazioni. Un dir igente 
quindi che ha competenze tecniche ma che ha la capacità di gest ire relazioni al di fuor i del 
terr it or io. E un’evidenza che st iam o cercando di met tere a valore anche sull’organizzazione del 
personale. Contemporaneamente abbiam o at t ivato un osservatorio sulle polit iche del personale 
e la cont rat tazione che ha fat to una prima elaborazione dei r isultat i sullo stato della 
cont rat tazione integrat iva nella nost ra regione. 

Anche su questa problemat ica st iamo cercando di cost ruire un tavolo che met ta insieme 
e configur i quest ’idea della regione come federazione di terr itor i.  
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Uno dei problem i più r ilevant i che ho affrontato in quest i ult im i anni nella m ia esperienza 
di dir igente pubblico è la cost ruzione delle ret i organizzat ive, a part ire dalla rete interna. Una 
prima diff icoltà è data dal fat to che quanto più una rete organizzat iva è complessa, tanto più 
tende a diventare autoreferenziale, cioè a perdere la propensione a dialogare con gli alt r i 
sogget t i del terr it or io, perché tende ad appropriarsi di funzioni di cui non ha la t it olar ità 
esclusiva e a sost ituirsi agli alt r i sogget t i coinvolt i, e cerca di program mare, proget tare e gest ire 
tut t i i servizi di suo interesse. Questo non vale solo per le ret i interne dei sogget t i pubblici,  ma 
comincia a valere anche per i sogget t i pr ivat i, che spesso pensano di poter met tere in piedi una 
rete tale da permet tere loro di supplire completamente al pubblico, anche nel governo del 
sistema dei servizi alla comunità. 

Questo met te in discussione i modelli di rete interna, e soprat t ut to la rete complessa di 
un grande sogget to ist ituzionale pubblico o privato (come le grandi cooperat ive) . I nfat t i, se il 
modello lavora in modo autoreferenziale, presenta una scarsa propensione a cogliere le 
domande emergent i e i nuovi bisogni e a st rut t urare diversamente i servizi per darvi r isposta;  
tende a coprire tut to l’arco dei bisogni, ma producendo solo i servizi che è in grado di produrre o 
che è in grado di produrre meglio. 

Al cont rario, in quest i ult im i anni la comunità locale chiede di incidere fortemente nella 
program mazione, nella proget tazione e nella realizzazione degli intervent i,  at t raverso un’azione 
di partecipazione.  

Siamo dunque di fronte a un serio dilem ma organizzat ivo. La recente r iforma 
cost ituzionale ha sancit o i pr incipi di sussidiar ietà che avrebbero dovuto dare ordine al sistema. 
Specificamente, il pr incipio di sussidiar ietà vert icale doveva dare ordine al sistema di 
competenze degli ent i pubblici;  il pr incipio di sussidiar ietà orizzontale, a livello della comunità, 
doveva dare ordine al sistema dei sogget t i pr ivat i,  at t r ibuendo ad essi una parte importante 
delle at t iv it à. 

Ma il pr incipio di sussidiar ietà non si è realizzato ovunque, e com unque è di dif ficile 
realizzabilit à se non si cost ruiscono delle ret i interne di sogget t i che siano or ientate al dialogo. 
I n mancanza di ret i sim ili, si ver ificano larghe sovrapposizioni di competenze, r ipet izioni di 
at t iv ità, sprechi di r isorse e inefficacia degli intervent i, ment re il cit tadino at t ende una r isposta 
efficace che soddisfi i suoi bisogni,  indipendentemente dal fat to che a gest ire il servizio sia un 
sogget to pubblico o privato. Al cit t adino interessa il r isultato, e in part icolare interessa che 
l’at t ività sia eff iciente ed efficace, ovvero che dia ai suoi bisogni una r isposta puntuale, rapida, 
se possibile personalizzata e quanto più possibile di qualità, ossia tale da r ispondere in m odo 
adeguato alle sue r ichieste in term ini di quant ità e qualità dei servizi.  Questo vuol dire che, 
par tendo da un’organizzazione complessa, occorre cost ituire un sistema di rete interna aperto e 
orientato al dialogo verso la rete esterna. 

La ULSS 16 di Padova ha cercato di r isolvere questo problema realizzando un 
collegamento t ra sogget t i pubblici e t ra essi e i sogget t i pr ivat i in forma di rete di ret i, allo scopo 
di m igliorare la r isposta data ai cit t adini, in part icolare sot to il profilo della qualità e 
dell’efficienza dei servizi. L’organigramma della ULSS most ra la complessità organizzat iva che 
questo disegno comporta. 

La Regione Veneto è l’unica ad avere ist it uit o nelle ULSS la figura del diret tore dei 
servizi sociali ( che di fat to si occupa dei serv izi sociosanit ar i) , con la stessa autorità e lo stesso 
st ipendio del diret t ore sanitar io e del diret tore am m inist rat ivo;  in alt re regioni esiste il ruolo di 
coordinatore dei servizi sociali, collocato però in una posizione infer iore.  

Al ver t ice della ULSS si t rova il diret tore generale, che insieme al diret tore dei servizi 
sociali,  al diret tore sanitar io e al diret t ore amm inist rat ivo forma la direzione st rategica. I l 
diret tore generale, e at t raverso di lui la direzione st rategica, ha in staff una numerosa serie di 
uffici,  che devono essere i pr im i a farsi carico del proget to della rete di ret i;  t ra quest i,  
par t icolarmente coinvolte sono l’unità informat ica, a cui spet ta la gest ione della piat taforma che 
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consente la comunicazione t ra le ret i,  e l’unità stat ist ica, che deve dialogare con il sistema 
stat ist ico dei Com uni.  

Le competenze relat ive al campo sociosanitar io sono dist r ibuite t ra numerosi ent i di cui i 
pr incipali sono ULSS, Comuni e Provincia. Di conseguenza, quest i ent i devono fortemente 
integrarsi t ra loro, olt re che con i numerosi sogget t i pr ivat i del set tore. 

Proprio a questo scopo è stata creata l’area sociosanitar ia della ULSS 16, gest ita 
congiuntamente dal diret tore sanitar io e dal diret tore dei servizi sociali,  area che presenta un 
alto livello di integrazione, anzitut to t ra servizi sociali e sanitar i. A quest i due dir igent i fanno 
capo tut t e le diramazioni terr itor iali dell’azienda, ovvero i circa 70 dist ret t i sociosanitar i, piccoli e 
grandi. Le stesse due cariche, sempre insieme e con pari dignità, coordinano una ser ie di unità 
interaziendali:  il dipart imento per le dipendenze, l’unità integrata di neuropsichiat r ia dell’infanzia 
e dell’adolescenza, il dipart imento interaziendale di salute mentale (che copre sia l’area 
ospedaliera sia tut t e le unità del terr itor io, ed è uno dei dipart iment i in rete con l’università di 
Padova, olt re che con i sogget t i pr ivat i)  e il complesso sociosanitar io “Ai Colli” ,  che si occupa di 
disabili e di alt re at t ività a valenza sia sanitar ia che sociale.  

Per avere un’idea delle dimensioni del sistema, si consideri che ULSS 16 e azienda 
ospedaliera universitar ia regionale gest iscono complessivamente 2000 post i let to di t ipo 
sanitar io, ment re il set t ore sociosanitar io, gest ito dal diret tore dei servizi sociali,  dispone di circa 
2500 post i let to ext raospedalier i di t ipo sociosanitar io ( in RSA e comunità alloggio) . I nolt re, il 
terr it or io della ULSS 16 comprende 20 Comuni, e vi operano in campo sociosanitar io numerosi 
sogget t i pr ivat i. Met tere in rete queste r isorse è important issimo per la qualità dei servizi. 

Dal 2000 la ULSS 16 ha messo in rete le funzioni dell’area sociosanitar ia, che sono 
divenute livelli essenziali di assistenza.  I l dist ret to sociosanitar io, inteso come r ipart izione 
geografica, è la porta unica di accesso ai serv izi:  presso il dist ret to si dà la r isposta ai cit tadini, 
met tendo insieme le r isorse della ULSS e di alt r i sogget t i pubblici e pr ivat i.  

L’area in cui gli ent i locali e le aziende sanitar ie e sociosanitar ie condividono i problem i è 
a tut t ’oggi in net ta espansione. Nel 2003 la ULSS 16 ha com inciato a estendere la stessa azione 
di rete realizzata per il set tore sociosanitar io anche al campo sanitar io. È in corso la cost ruzione 
di un sistema informat ico che fa dialogare non solo le diverse aziende sanit ar ie, ma anche la 
ULSS con i sogget t i pubblici e pr ivat i che operano nel campo dell’integrazione sociale:  Com uni, 
case di r iposo, comunità alloggio per disabili, ecc.  

Fra un anno, il sistema della ULSS dialogherà con quello dei Comuni, quindi il gruppo di 
valutazione degli intervent i pot rà disporre di tut te le informazioni necessarie per disegnare un 
intervento personalizzato r ivolt o a un individuo:  di quali r isorse dispongono i Comuni, quali sono 
i servizi che i Com uni erogano nei confront i di quella persona e della sua fam iglia, cosa fa al 
r iguardo la ULSS, ecc. 

Per cost ruire le ret i interorganizzat ive occorre anzitut to comporre gli interessi t ra i 
diversi sogget t i della P.A. Questo implica una serie di scelte, che nel caso della ULSS 16 sono 
state guidate da una serie di pr incipi:  

- Eff icacia, eff icienza ed econom icit à ( intesa, quest ’ult ima, come il m igliore livello 
di qualit à compat ibile con i cost i, ovvero la m igliore soluzione possibile rapportata al costo -  
qualità) . 

- Collaborazione t ra i diversi livelli di governo operant i sul terr itor io:  occorre 
met tere insieme competenze e r isorse degli ent i t err itor iali dal livello com unale a quello 
nazionale (anche con il federalism o amminist rat ivo, important i funzioni sul t err itor io 
r imangono a livello statale) . 

- At t r ibuzione di responsabilità ai sogget t i pubblici,  che significa ident ificare 
chiaramente le responsabilità per il funzionamento dei servizi e delle at t iv ità am minist rat ive. 
Se più ent i cooperano in rete per adot tare e implementare dei piani di intervento su un 
certo terr itor io, la gest ione di ogni proget to (per esempio:  un proget to di appalto)  deve 
essere aff idata a un solo sogget to, at t raverso un chiaro sistema di delega delle competenze 
correlate da parte degli alt r i ent i,  che gli consenta di esercitare pienamente la responsabilità 
di gest ione. 

- Adeguatezza organizzat iva:  signif ica porre in relazione la capacità organizzat iva 
r ispet to all’esercizio, anche in forma associata, delle funzioni.  Per at t r ibuire a un sogget to 
pubblico la responsabilit à di una funzione o un proget to, si deve pr ima di tut to valutare 
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l’idoneità organizzat iva del sogget to, intesa come concreta capacità di esercizio di quella 
funzione. 

- Autonomia organizzat iva:  il sogget to a cui vengono at t r ibuite delle funzioni deve 
acquistare l’autonom ia organizzat iva necessar ia per esercitar le. L’autonomia viene proprio 
dalla responsabilità;  questo vale sempre, non solo per le organizzazioni ma anche per i 
dir igent i.  Autonom ia e responsabilit à sono due facce della stessa medaglia, nel senso che il 
grado di autonom ia corr isponde al grado di responsabilità:  un qualunque sogget to non può 
avere una responsabilità maggiore dell’autonomia che ha ot tenuto. 

- Libertà di forma per gli accordi t ra amminist razioni per l’esercizio delle funzioni e 
la gest ione dei servizi, sancita anche da alcune norme di legge. La principale di queste è 
l’art .  15 della L. 241/ 90, che stabilisce che le amm inist razioni pubbliche possono sempre 
accordarsi t ra di loro per soddisfare un interesse pubblico. Questo important issimo art icolo 
viene spesso ut ilizzato per dare libertà di forma agli accordi t ra amm inist razioni.   

Spesso i sogget t i associat iv i comprendono sia ent i pubblici che privat i, per cui al loro 
interno e t ra essi e gli utent i si creano rapport i molto complessi. L’ente pubblico è sempre 
t itolare della funzione, anche quando abbia delegato l’esercizio della funzione stessa o la 
gest ione del servizio a un alt ro sogget to pubblico o privato, e ha comunque l’obbligo di 
valutazione degli intervent i, olt re al finanziamento e a quant ’alt ro resta di sua competenza. Per 
esempio, la funzione dei servizi sociali è chiarament e dei Comuni, e nessuno può espropriar li di 
questa funzione, che oggi è at t r ibuita loro dagli art . 117 e 118 Cost . 

Questa complessità di relazioni r ichiede un’opportuna organizzazione, la qualif icazione 
degli operatori, la definizione di standard qualitat ivi e quant itat iv i da conseguire, l’assunzione di 
responsabilità secondo criter i di par tecipazione, e la precisazione di correlat i cr iter i di 
valutazione. L’insieme di quest i element i garant isce la funzionalità degli intervent i.  La r igorosità 
nella form ulazione di st rument i giur idici che siano adeguat i per  la gest ione dei serv izi pubblici 
garant isce invece la certezza dei rapport i:  gli accordi st ipulat i t ra i sogget t i pubblici e t ra quest i 
e i sogget t i pr ivat i non devono lasciare zone d’ombra, ma devono essere est remamente chiari, 
specie nel definire in capo a chi r iportare la responsabilità sugli intervent i,  intesa come 
at t r ibuzione di competenze e non come responsabilit à penale, civ ile, amm inist rat iva e contabile. 
Sempre di più queste dist inzioni t ra t ipi di responsabilità si superano:  per esempio, oggi l’UE 
conosce un solo t ipo di responsabilità, sia nei confront i degli ent i che nei confront i dei dir igent i:  
la responsabilità di r isult ato, per liberarsi dalla quale -  e poter  quindi provare di aver svolt o bene 
il proprio compito -  non basta dimost rare di avere posto in essere degli at t i formalmente 
ineccepibili,  ma occorre dim ost rare di avere raggiunto il r isultato in relazione alle r isorse 
assegnate. 

Passiam o ora a un esem pio concreto, r iguardante il pr im o proget to di rete fra ret i 
realizzato dalla ULSS 16 di Padova:  il dipart imento delle dipendenze, che offre una rete 
integrata di servizi sostenuta appunto da una rete fra ret i che raccorda tut t i i sogget t i operant i 
nel campo delle dipendenze.  

Per creare questa rete, la ULSS ha ut ilizzato il modello dell’accordo di program ma, che è 
stato scelto perché lo possono sot toscr ivere tut t i i sogget t i pubblici del terr itor io. L’ent rata 
all’interno dell’accordo di programma è assolutamente volontaria, però una volta che un 
sogget to ha siglato l’accordo diviene impegnato a r ispet tarne i contenut i per la parte che lo 
r iguarda. La certezza e la congruenza del r ispet to dell’accordo di program ma sono garant ite in 
modo obbligator io dal collegio di vigilanza,  la cui cost ituzione deve essere prevista per legge 
nell’accordo stesso. L’accordo cont iene di norma anche le modalità di at t ivazione di un collegio 
arbit rale per r isolvere eventuali cont roversie. 

I l processo che porta all’accordo si apre con l’individuazione dei bisogni da soddisfare e 
del bacino di utenza, seguita dalla conseguente predisposizione di un proget to di intervento da 
par te dei tecnici.   Si ha quindi una fase polit ica:  la conferenza dei rappresentant i degli ent i,  che 
decidono se sot toscr ivere l’accordo di program ma e per quali part i, e quali at t ività e r isorse 
met tere in comune. È in questo snodo polit ico forte che si manifesta la volontà di met tersi 
insieme per la gest ione di alcuni servizi o di parte di essi. Vengono quindi quant if icate le r isorse 
umane, st rut turali e finanziarie disponibili, e ciascuno si impegna su cosa met tere in rete;  inf ine, 
si definiscono le m odalità organizzat ive e le responsabilità dei singoli sogget t i.   

L’accordo di program ma può contenere una disposizione importante:  il raccordo t ra 
sogget t i pubblici e pr ivat i,  e in part icolare il modo in cui si raccordano i sogget t i pubblici per la 
scelt a dei sogget t i pr ivat i con cui dialogheranno per la scelta dei servizi.  Si possono indicare 
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anche i livelli di qualità r ichiest i e i cr iter i per la scelta dei sogget t i pr ivat i che erogheranno i 
servizi. I  sogget t i pr ivat i per legge non possono f irmare l’accordo di programm a;  per connet ter li 
alla rete si usa lo st rumento legale della convenzione, che ha portata generale.  

I n sintesi, la rete parte dall’interesse com une aff inché si soddisfino nel m odo più eff icace 
possibile i bisogni delle persone;  la persona è il cent ro intorno a cui si dispongono i sogget t i 
pubblici. Quest i ult im i concludono t ra loro l’accordo di program ma, quindi st ipulano con il 
pr ivato sociale delle convenzioni per la gest ione dei servizi. 

Questo è il modello seguito dalla ULSS 16 per il piano t r iennale 2000-2002 e quello 
2003-2005 dell’area delle dipendenze. 

Sul piano dei flussi finanziar i, alcune am minist razioni sono diret tamente interessate, 
anche per  indicazione regionale, nella gest ione dei proget t i:  la Regione Veneto versa i 
f inanziament i alla ULSS, la quale garant isce i f lussi finanziar i per i proget t i, che per volontà della 
Regione vengono gest it i in parte dalla stessa ULSS, in parte dai Com uni e in par te dal pr ivato 
sociale.  

I  sogget t i f irmatari dell’accordo di program ma sono tut t e le am minist razioni con 
competenze in materia di dipendenze, che r icadono in ambit i diversi ma talvolta si 
sovrappongono:  ULSS, Com uni, Provincia, amm inist razione penitenziar ia ( gran parte dei 
detenut i sono tossicodipendent i;  nei due grandi carceri di Padova ce ne sono circa 400) , 
am m inist razione ospedaliera, Prefet tura, Questura (a cui spet ta la repressione) , l’ex 
Provveditorato agli studi (che cura la prevenzione e educazione alla salute, insieme ai Comuni) .  

Nel pr ivato sociale r ient rano anzitut to le decine di cooperat ive e associazioni di 
volontar iato, che assumono ruoli diversi:  le pr ime gest iscono part i necessarie dei servizi, le 
seconde non sono coinvolt e nella gest ione, ma partecipano all’implementazione per cont r ibuire 
alla personalizzazione e all’umanizzazione dei servizi.  I  sogget t i pr ivat i sono molto più numerosi 
dei sogget t i pubblici e sono present i in ognuno dei 20 Comuni del t err itor io;  alcuni operano con 
il Com une, alt r i con la ULSS.  

Per l’efficacia del servizio è indispensabile met tere in rete tut t i quest i sogget t i, e un 
esempio può chiar irne i m ot iv i:  quando un tossicodipendente detenuto torna in liber tà non può 
più essere seguit o dai medici del carcere, ma la comunità ha interesse che venga preso in car ico 
da alt r i sogget t i,  per evitare problemi di ordine pubblico o di alt ro genere.  

Stabilit o che esiste la volontà dei sogget t i pubblici del terr itor io di r isolvere un problema 
comune met tendosi in rete per evitare sovrapposizioni e frammentazioni di competenze e unire 
le r isorse, r imane il problema di come integrare i diversi sogget t i, ovvero di quale configurazione 
dare al modello st rut turale della rete. 

Nel caso specif ico, è stato cost ituito un gruppo r ist ret to di dir igent i responsabili 
dell’integrazione delle ret i,  che opera nell’ambito della direzione dei serv izi sociali della ULSS 16. 
Al di sot t o di questo gruppo c’è la st rut tura tecnico-operat iva, che presenta al ver t ice una 
com missione di coordinamento tecnico, e al livello immediatamente infer iore un gruppo di 
coordinamento tecnico composto dai 18 responsabili degli alt ret tant i proget t i compresi nel piano 
t r iennale. Quest i proget t i devono essere r icondot t i a un quadro unitar io, perché le competenze 
necessar ie per realizzar li sono dist r ibuite t ra diversi ent i,  e occorre integrarle per r ispondere in 
modo eff icace e dare cont inuità all’assistenza del proget to:  nel caso della tossicodipendenza, le 
pr incipali at t iv ità da collegare sono la prevenzione, la repressione, la presa in carico del 
sogget to all’interno della comunità, il reinserimento sociale. Per questo, i proget t i r ient rano in 
aree temat iche (per esempio, tossicodipendenze, dipendenza dall’alcool,  dipendenza dal 
tabacco, ecc.) , per ognuna delle quali c’è un gruppo di lavoro incaricato di integrare le funzioni 
interessate, di cui fanno parte i responsabili dei proget t i stessi. 

Sul versante dei f lussi funzionali previst i dal piano, il presidente della conferenza dei 
sindaci e il coordinatore della rappresentanza dei sindaci ( chiamata per legge “esecut ivo dei 
sindaci)  hanno un ruolo cent rale nella determ inazione delle funzioni e competenze assegnate a 
ciascuno. Al loro fianco opera un piccolo collegio composto dal presidente della conferenza dei 
sindaci, dal coordinatore della rappresentanza dei sindaci,  dal diret tore generale della ULSS e 
dal prefet to (che rappresenta tut t i gli ent i di governo) . C’è poi un gruppo di coordinamento 
program mat ico composto da rappresentant i dei sogget t i pubblici e pr ivat i coinvolt i, che si 
r iunisce m olto salt uariamente per effet tuare una valutazione dei r isultat i. 
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Renato Ruffini  

f�hjl�w~l�ququn

Tra i partecipant i di uno dei gruppi di lavoro della Summer School si è sviluppato un forte 
consenso sul fat t o che nelle amm inist razioni locali vi è una forte necessità di recuperare la 
qualità delle decisioni st rategiche, in quanto esse solo sono in grado di indiv iduare linee di 
azione chiare all’interno di un contesto ambientale e organizzat ivo che presenta un’elevata 
complessità sia sot to il prof ilo polit ico e informat ivo che sot to quello dell’integrazione t ra le 
diverse at t ività. 

A fronte della necessit à di recuperare la qualità delle decisioni st rategiche, si è evidenziata 
la debolezza e la scarsa qualità dei document i formalmente ut ilizzat i per definire gli or ientament i 
program mat ici, i quali hanno perso la loro logica di program mazione razionale ma non hanno 
acquisit o quella st rategica. 

I l r isultato di questo processo è una certa soluzione di cont inuità esistente t ra indir izzi 
generali e decisioni operat ive, t ra st rategia e st rut tura, con ovvie diff icoltà nell’esercizio 
quot idiano delle at t ività am minist rat ive. 

I n questa sede r iprendiam o quindi i problem i connessi alla formulazione delle st rategie nella 
pubblica am minist razione,  r ichiamando ciò che dice la dot t r ina al fine di recuperare, laddove 
necessar io, sugger iment i ut ili per la prat ica quot idiana. 

�2��l~�"i�qunQ�\s n�v�� nTo�� �R� ��n���� i�o2l�qOmRhFn�mHl�k�� ��n
La pianificazione st rategica dell’am minist razione pubblica indiv idua,  su un or izzonte 

temporale almeno di medio periodo, i f ini perseguit i dall’am m inist razione del suo insieme e le 
modalità con cui si intende realizzar li,  in relazione alle condizioni poste dal suo ambiente di 
r ifer imento. La pianif icazione st rategica consente quindi alle Am minist razioni pubbliche di 
gest ire gli event i “st rategicamente” , anziché in maniera reat t iva o intuit iva.  

La pianificazione st rategica cost ituisce il pr imo fondamentale aspet to della gest ione 
st rategica dell’am minist razione pubblica intesa come un insieme di tecniche manageriali,  
st rument i e approcci che sono usat i per t radurre un piano st rategico in r isultat i concret i.  Essa 
infat t i ident ifica gli effet t i delle decisioni at t uali sui quali basare le decisioni future, in quanto 
nella pianif icazione st rategica vengono considerat i i f ini e le modalità del loro conseguimento, 
secondo una visione della gest ione st rategica dell’organizzazione in senso allargato. 
I ndividuazione dei fini e modalità per  realizzar li sono, infat t i,  due element i concet tualmente 
dist int i,  tut tavia, in accordo con Coda24,  r iteniamo non sia opportuno considerare una st rategia 
secondo un’accezione r ist ret ta, cioè non inclusiva dei fini dell’ist ituzione. Adot tare questo 
concet to di st rategia sarebbe inopportuno soprat tut t o dal punto di v ista prat ico, in quanto 
significherebbe correre concretamente il r ischio di separare decisore st rategico ed 
implementatore della st rategia, cosa generalmente sbagliata sia nella fase di “ creazione”  della 
st rategia che per  la corret tezza della sua esecuzione.  

I l r ischio della separazione t ra “ fini”  e modalit à operat ive, che sot t intende una visione forse 
eccessivamente “ razionale”  dell’at t iv it à di am m inist razione, è molto concreto nel caso delle 
am m inist razioni pubbliche, in quanto:  

• normalmente sono le norme legislat ive ist itut ive dell’amm inist razione che definiscono i f ini,  
nei loro contorni di massima;   

                                                
23 I l presente lavoro è t rat to in parte da Renato Ruffini,  ¶Y·W¸"¹Wº�»�¼W¸u½ ¾�¹W¾u¼W¿F·W¸"·W»�¾ º�¹�¼WÀ À ¼8ºW»�»�¾ ¸�¾ ÁW½ Â ºMÃW¾ ·W¸"¾FÄOÅ"Æ�Æ�À ¾ ¿FÇ"¼ , Milano, De 
Agost ini,  in corso di pubblicazione. 
24 Cfr. V.  Coda, ÈuÉ ·�Â ¾ ¼Y¸u½ º�»�¼W¸u½ ·#ÁY½ Â º"½ ¼jÊu¾ ¿F·�¹�¼YÀ À É ¾ »#ÄrÂ ¼MÁjº , Torino, UTET, 1988, pag.  22-23.  
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• i sogget t i responsabili dei due moment i decisionali sono diversi e hanno ruoli separat i:  agli 
organi polit ici spet ta definire le polit iche di fondo e dare gli indir izzi, al dir igente stabilire le 
modalità operat ive per perseguire gli indir izzi st rategici r icevut i;  

• i cicli amminist rat iv i,  che sono coerent i con i cicli elet torali,  rendono complesso il 
ragionamento sugli obiet t iv i di lungo periodo. 

Di conseguenza, non è infrequente che nelle am m inist razioni pubbliche vi sia una bassa 
propensione alla definizione formalizzata delle st rategie amm inist rat ive e si crei una sorta di 
“ soluzione di cont inuità”  t ra indir izzi st rategici e at t iv ità operat ive. La coerenza t ra quest i due 
element i è sempre dif ficilmente valutabile, in quanto è lasciata alle interazioni individuali 
all’interno di sistem i decisionali di program mazione spesso fortemente schiacciat i sull’operat iv ità 
più im mediata. 

E’ tut tavia indubbio che il processo di formulazione delle decisioni st rategiche è 
fondamentale per affrontare in modo più efficace l’elevata incertezza nell’ambito della quale si 
compongono le decisioni dell’amm inist ratore pubblico, incertezza che, secondo Rebora, si 
manifesta t ipicamente sot to forma di25:  

- incertezza informat iva, legata alla necessità di conoscere l’ambiente e la situazione 
problemat ica nell’ambito della quale si intende agire;  

- incertezza polit ica, che si manifesta nel bisogno di ot tenere giudizi di valore, in quanto t ali 
espressione di una guida od orientamento polit ico, per affrontare ut ilmente il confront o t ra 
diverse alternat ive di azione;  

- incertezza da interrelazione o coordinamento, che deriva dall’esigenza di coordinare 
determinate scelte con le alt re polit iche o st rategie dell’ente in campi aff ini o collegat i, o 
interferenze, influssi o r ipercussioni di var io genere che pot rebbero crearsi. 

Tut te queste diverse forme di incertezza possono t rovare una composizione stabile e 
bilanciata ed un maggiore livello di realizzabilità all’interno delle decisioni st rategiche (vedi 
figura 1) . 
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I n alt r i term ini, la necessit à di gest ire elevat i livelli di incertezza inform at iva, polit ica e 
da integrazione rende ut ile, se non necessar io, per l’Am minist razione pubblica, l’ut ilizzo delle 
logiche e degli st rument i dello “

qOmRhFn2m>l�k�� ��w\nToTnTk2l�wxl�odm
” ,  cioè di un’at t enta gest ione st rategica. 

                                                
25 Cfr. Rebora e Meneguzzo, Ý�½ Â º"½ ¼MÊ�¾ º�¹�¼WÀ À ¼8ºW»�»�¾ ¸�¾ ÁW½ Â ºMÃW¾ ·W¸"¾MÄOÅ�Æ�Æ�À ¾ ¿FÇ"¼ ,  Torino,  UTET, 1990, pag 6. 
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La gest ione st rategica cominciò a sv ilupparsi negli anni ’70, soprat tut to nelle grandi 
imprese amer icane. Uno dei pr im i lavori scient ifici sulla gest ione st rategica delle imprese fu un 
art icolo di Ansoff del 1972, “ 243�576(8:9<;=5/>�?@8:ACBD?FE�G�?+5IH�J ;LKMGN9OGPH<5PQR5:9<? ”  nel quale l’autore 
sot tolineava come i managers potessero ut ilizzare la pianif icazione e la gest ione st rategica come 
st rument i per guidare le organizzazioni in modo creat ivo at t raverso situazioni di incertezza 
ambientale sempre maggiore. 

Nelle pubbliche am minist razioni, in realtà, già a part ire dal 1968 fu int rodot to 
dall’am minist razione Johnson il “ SNT G�9O9�J 9NHIUVSNE	8IH�E�GOQRQRJ 9OHXWZYD[N\NH<5N?FJ 9NH]B(^:_4?+5PQ ”  (PPBS) , uno 
st rumento budgetario che aveva similitudini con la gest ione st rategica, m a solo marginali.  
I nfat t i i due approcci erano similar i in quanto ent rambi si focalizzavano su una logica di 
program mazione razionale basata sulla definizione di obiet t iv i di program ma e sulla misurazione 
del grado di raggiungimento di tali obiet t iv i at t raverso indicator i di perform ance. Tut tavia il 
PPBS non poteva considerarsi uno st rumento di _4?FE�G�?+5:H�J ;`QaGN9OGPH<5:QR5:9 ?  in quanto il suo obiet t ivo 
era fondamentalmente quello di sviluppare la massima razionalità possibile delle decisioni26. 

I  pr im i tentat iv i di gest ione st rategica nelle pubbliche amminist razioni si svilupparono 
quindi a metà degli anni Ot tanta, soprat t ut to nelle am minist razioni locali amer icane e inglesi. È 
del 1988 la pubblicazione della pr ima edizione del libro di John Bryson “St rategic Management  
for Public and Non Profit  Organizat ions” , considerato un testo base sul tema, che t rat t a la 
pianif icazione st rategica con un taglio piut tosto razionale. I n I talia il pr imo testo sulla st rategia 
delle amm inist razioni pubbliche è “St rategia delle am minist razioni pubbliche”  di Rebora e 
Meneguzzo, del 1990. 

Nella realtà t ut tavia lo sviluppo di questo approccio nelle pubbliche amminist razioni è 
sempre stato piut t osto difficolt oso e anche le elaborazioni teoriche, con poche eccezioni, spinte 
sull’onda del New Public Management , non sono mai state molto or iginali r ispet to alle 
elaborazioni sviluppate per le imprese. 

I n generale, si può affermare che le am m inist razioni pubbliche hanno avuto sempre 
qualche dif ficoltà a sviluppare processi di gest ione st rategica di t ipo razionale, con il r ischio di 
sprecare t empo ed energie su document i st rategici tanto volum inosi quanto inut ili. I n base ad 
una serie di esperienze più o meno felici la pianif icazione st rategica nelle pubbliche 
am m inist razioni si è quindi sviluppata secondo t re linee ed approcci specifici:  

1. I l pr imo approccio è quello che Hames definisce come “navigazione 
st rategica” 27, in cui si enfat izza f isiologicamente la pianificazione st rategica, comunque 
necessar ia, r ispet to allo sviluppo di alt r i più o meno sofist icat i st rument i di gest ione 
st rategica. I n questo caso quindi l’at t enzione dell’am m inist razione si pone nella 
elaborazione del piano da seguire in un or izzonte temporale di medio periodo, da cui 
seguirà la program mazione operat iva. Del resto, come sopra r icordato, non è possibile 
pensare ed agire st rategicamente se non si ha un m inimo di piano st rategico, se non 
sulla carta, almeno in t esta. Su questa base quindi i managers delle Am minist razioni 
pubbliche, pur pensando ed agendo st rategicamente in base ad un piano st rategico non 
hanno prodot to nè sviluppano tut te le st rumentazioni specifiche t ipiche dello St rategic 
Management . 

2. Un secondo approccio è quello che considera la pianif icazione st rategica 
t roppo ampia per le esigenze dell’am minist razione e quindi r ivolge la propria at t enzione 
solo alla parte relat iva al “business planning” , ovvero a forme di programmazione 
gest ionale, dove ci sono sempre piani e obiet t iv i,  ma i piani sono più “ leggeri”  e di 
carat tere gest ionale e gli obiet t ivi di breve periodo. La spinta a priv ilegiare la 
dimensione programmatoria, di più breve periodo, nasce dall’esigenza di gest ire 
modifiche abbastanza repent ine dei servizi e delle at t ività, com unque nell’am bito di un 
orientamento st rategico sostanzialmente stabile. 

3. I l terzo approccio è la sostanziale r iaffermazione della t radizione 
incrementalista fondamentalmente scet t ica r ispet to ad ogni forma di pianificazione 
razionale, proprio perché adot tabile solo in relazione a problem i semplici,  in quanto “ J ?

                                                
26 La logica del PPBS infat t i era lo sv iluppo,  dal punto di v ista am m inist rat ivo, della logica di analisi e pianificazione 
razionale, m olto basata sulla r icerca operat iva, sull’analisi cost i benefici,  ecc. che ebbe il suo massim o e t ragico fallim ento 
con l’applicazione fat ta a livello polit ico dei sistem i di pianificazione e program m azione di bilancio fat ta da Mc Namara anche 
per la “gest ione”  della guerra del Vietnam . Per approfondim ent i si veda “The Best  and the Brightest”  di David Halberstam . 
Su questa logica operat iva nell’am bito del m anagem ent  si rinv ia a Mintzberg,  op. cit .  
27 Ham es, Richard D.,  b�c�dfe�g�h�g	i=d�jkd�h�lIe�m�l c4nIo�p�qsr t�u v h�iwl c�dfo�x�x�d�h�y�d�t�z4{�|�l |�u d~}Nu i�g�h�v �	g�l v t�h�x .  Chatswood, NSW Business 
and Professional Publishing, 1994. 



 

 128

GP_/_I[NQ�5:_�J 9<?5:T T 5N;=?�[:GOT�;�G4> G�;=J ?FJ 5:_CGN9�\�_48N[PE	;=5:_@8:A�J 9OAF8:E�QaG�?+J 8N9L?F3NG<?�Q�5P9�_/J Q�>,T ^�\O8�9�8N?>,8:_=_s5:_/_	U�GN9�\�J ?�J _�5<�s5:9�Q�8PE	5�GN�O_s[NE�\�GN_�GO9�G4>O>(E�8:G�;=3�?8�>,8PT J ;�^��f3�5P9�?F3�5�?FJ Q�5RGO9<\�QR8P9�5:^?F3NG<?�;�GO9��<5�GNT T 8O;�G<?+5P\�?+8�G�>,8PT J ;=^�>(E�8:��T 5NQ�J _�T J Q�J ?+5N\sU�GP_�J _�GOT"�DGO^:_�?F3�5V;�GN_s5 ” 28.  Questa 
posizione t rova la sua legit t imazione logica e il suo r iconoscimento scient ifico proprio nel 
famoso art icolo di Lindblom “The Science of Muddling Through” , appena cit ato. Occorre 
sot tolineare che in sé la logica incrementale è del tut to compat ibile con la logica 
st rategica nella gest ione dell’am minist razione, cioè con una logica finalizzata alla 
definizione ed al perseguimento dei fini di fondo dell’am minist razione;  ciò che si 
modifica nel pr imo approccio è il processo decisionale, che de-enfat izza totalmente l’uso 
formale del processo di gest ione st rategica.  

� GR\O5PA'J 9OJ �:J 8N9�5a\�5:T T 8�_4;=8s>,8�\NJOAF8P9�\O8�\O5:T TF� G�??FJ �/J ?'��GNQRQRJ 9�J _4?FE�G<?FJ �=G
Nelle am minist razioni pubbliche il processo di decisione st rategica va necessariamente 

dalla definizione dei fini alla programmazione st rategica, e di conseguenza concerne:  

• la definizione degli scopi di fondo dell’at t iv ità amminist rat iva, t raducendo la 
“m issione”  affidata dalla norm a in relazione alle specificità dell’ambiente in cui opera 
l’am minist razione pubblica;   

• la definizione conseguente degli obiet t ivi di lungo per iodo r ispet to alle problem at iche 
quot idiane. Tale at t ività è part icolarmente diff icile a causa della relat iva brevità del 
“ciclo elet torale” ;  

• la definizione delle m odalità applicat ive della st rategia in relazione alle necessità di 
dare r isposte all’ambiente esterno, che comprende quindi anche la definizione di 
come modificare comportament i ed at t iv it à in relazione alle possibili evoluzioni 
ambientali;  

• la ver if ica della coerenza t ra at t ività da svolgere e carat t er ist iche della st rut tura 
aziendale ( competenze del personale, r isorse finanziarie, dotazione st rumentale, 
ecc.) . 

Da quanto det to è evidente che per un am minist ratore m inimamente responsabile, è 
semplicemente impossibile eludere le decisioni da noi definite st rategiche e dedicarsi alle sole 
decisioni operat ive. 

I l problema di conseguenza consiste non tanto nel prendere o meno decisioni 
st rategiche quanto in:  

a. come sv iluppare decisioni st rategiche efficaci,  cioè st rategie valide che creino valore 
e consenso;  

b. come implementare le decisioni st rategiche. 

Nella pubblica am minist razione, il processo di formulazione delle st rategie e delle 
polit iche ist it uzionali a part ire dai fini è generalmente piut tosto complesso, se non alt ro per il 
fat to che normalmente sono molt i i sogget t i che partecipano alla sua definizione, spesso con 
idee diverse. E’ raro il caso in cui la decisione st rategica, a part ire dai fini dell’organizzazione, 
sia concent rata su un solo sogget to, come avviene nel caso dell’imprenditore. 

Cominciamo a ragionare in pr imo luogo sulla definizione dei fini di fondo di una 
determ inata at t iv ità amm inist rat iva pubblica. 

Nella let t eratura aziendale, sia organizzat iva che st rategica, il concet to dei f ini 
dell’impresa assume una r ilevanza fondamentale, in quanto i f ini sono element i di coesione sia 
dell’at t iv ità dell’impresa che dello st ile direzionale. Di conseguenza in let teratura si t rovano 
numerose definizioni,  piut tosto diverse t ra loro, che affer iscono tut t e al concet to di 
ident if icazione dell’at t iv it à fondamentale o dei “ f ini di fondo”  di una specifica azienda;  t ra quest i 
t roviam o:  

• l’or ientamento st rategico di fondo, inteso come ident ità profonda dell’azienda e 
composto dalle idee radicate degli at tor i chiave dell’impresa che cont r ibuiscono alla 

                                                
28 [ La pianificazione razionale]  “ assume capacità intellet tuali e font i di inform azione che le persone sem plicem ente non 
possiedono, ed è anche più assurda com e approccio alle polit iche quando il tem po e i fondi che possono essere dedicat i a 
un problem a di qst�r v ym  sono lim itat i,  com e accade sempre” ;  Cfr.  Charles E. Lindblom , “ b�c�dD�sy�v d	h�y�dft�zP�De |�����r v h	ib�c�u t�|	i=c�� ” ,   Public Administ rat ion Review, 1959,  19, pag. 79-88. 
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definizione dei fini e obiet t ivi di fondo dell’impresa stessa, dal campo di at t iv it à in cui 
si r it iene vocata, e dalla f ilosofia gest ionale ed organizzat iva prat icata29;  

• la m issione intesa come “un enunciato definito in termini ampi e duraturi dello 
scopo che cont raddist ingue l’impresa e ident ifica il suo campo di at t iv ità in term ini di 
prodot to e mercato”  30;  

• la st rategia ist it uzionale,  intesa come “ carat tere”  fondamentale dell’azienda e 
visione degli obiet t ivi verso cui l’impresa é guidata e di come essa opererà31;  

• f ilosofia dell’azienda, intesa come una implicit a teoria dell’azienda che descrive i 
suoi obiet t ivi e i modi in cui intende muoversi per il loro raggiungimento;  

• sistema delle idee dominant i,  intese come le idee che esercitano un’influenza 
decisiva sul modo in cui l’impresa opera e si sviluppa, e quindi sul suo ruolo e i suoi 
compit i,  sulla st rut tura organizzat iva che facilit a l’efficienza, sui var i t ipi di obiet t iv i 
più o meno form alizzat i, su ciò che cost it uisce un appropriato st ile di direzione, 
ecc.32 

• carat tere dell’organizzazione, inteso come la personalità che assume 
l’organizzazione con le competenze e le insufficienze che la cont raddist inguono 
r ispet to alle alt re organizzazioni con cui si confronta33.  

Tut te queste definizioni,  pur nella loro diversità di intent i e quindi con sfumature 
diverse, indiv iduano la necessità di ident if icare un punto ferm o r ispet to alle finalità 
dell’organizzazione at torno al quale ancorare tut te le at t iv ità. I n alt r i t erm ini un’organizzazione, 
che abbia preponderant i f inalit à economiche o sociali, diff icilmente pot rà essere eff icace, cioè 
agire unitar iamente e fornire beni o serv izi ut ili ai propri inter locutor i,  se non ha in qualche 
modo elaborato al proprio interno degli or ientament i e un preciso f inalism o nell’ambito dei quali 
creare consenso interno,  linee di comportamento comuni e una linea di “v isibilit à”  verso 
l’esterno.  

Anzi, probabilmente tale necessità è tanto maggiore quanto più l’organizzazione ha 
finalità di perseguimento di fini pubblici, in quanto senza una linea rossa t racciata dalle finalità 
ist it uzionali dell’organizzazione, da seguire costantemente, alcune complesse decisioni ( scegliere 
se curare o no cert i malat i,  chi aiutare t ra due sogget t i in grave stato di bisogno, se priv ilegiare 
una proprietà privata o un parco pubblico, ecc.)  dif ficilmente pot rebbero essere prese dai singoli 
sogget t i operant i nell’am minist razione. 

Conseguentemente a quanto det to, per scopo di fondo dell’at t iv ità am m inist rat iva 
intendiamo l’indiv iduazione dei fini e obiet t iv i di fondo, della st rut tura aziendale e della filosofia 
di relazione con l’ambiente che l’organizzazione intende darsi al fine di assicurare:  

• la piena applicazione del mandato normat ivo r icevuto;  

• il consenso interno;  

• le linee di comportamento comuni da parte del personale;   

• una linea di “visibilità”  verso l’esterno.

E’ evidente che la definizione dello scopo di fondo dell’at t ività am minist rat iva di una 
determ inata ist it uzione pubblica parte dalle norme, ma queste non sono in sé suff icient i per 
dare la necessaria stabilit à all’ist ituzione stessa. E’ vero, infat t i, che i f ini ist ituzionali di una 
determ inata amm inist razione sono, come già det to in precedenza, in buona parte 
predeterminat i dalla legge;  nonostante questo, è comunque evidente che resta un importante 
margine di “ interpretazione”  dei fini dell’am minist razione da parte dell’am minist ratore in 
relazione alle condizioni ambientali in cui si t rova ad operare. 

Come sempre avviene in condizioni di complessità, è quindi la leadership di una 
determ inata ist ituzione che deve operare da “semplif icatore”  del sistema individuando lo scopo 
di fondo dell’at t iv ità. 

                                                
29 V. Coda, op.  cit . 
30 John A. Pearce I I ,  “ b�c�dk�/t	j�q/g�h�m~e<v x�x	v t	h,�:x����Il u g�l d�i=v yDb�t�t�r ” ,  Sloan Management  Review, spring 1982, pag. 15. 
31 Ham erm esh, R.H., e�g��	v h�i~�Il u g�l d�i�m �(t�u"��¡/¢Nt=£��sd�h�v t�u:e�g�h�g�i�d�jkd�h=l4¤�u t���|�y�df¥/d�x	|�r l x ,  New York,  John Wiley & Sons, 
1986. 
32 R. Norm ann, ¦�dfy�t�h���v ��v t�h�v���v	x�§�v r |�q�qstf��d�r r ¨ v j�qsu d�x�g ,  Milano,  Etas Libri,  1979. 
33 Selznick, P., ¦�g~r d	g���d	u x�c�v q©h�d�r r d~t�u i�g�h�v ���	g���v t�h�v ,  Milano, F. Angeli,  1976. 
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Nel caso delle am m inist razioni pubbliche, quindi,  l’ident if icazione dello scopo di fondo 
dell’organizzazione è definita dal sogget to (o i sogget t i)  t itolare dei poteri di am minist razione 
(sindaco, president i o diret tor i di agenzie, ecc.)  che sulla base di un mandato di legge e senza 
mai uscire da questo, interpreta il suo ruolo con r ifer imento all’ambiente ist it uzionale in cui 
opera e ai propri inter locutori sociali.  Nel caso di am m inist razioni di secondo livello (agenzie, 
sovr intendenze art ist iche, ent i pubblici economici e non economici,  ecc.) ,  tale funzione è 
esercitata non dal polit ico elet to ma da sogget t i nominat i o dir igent i di carr iera. 

L’ident if icazione degli obiet t iv i di fondo di un’amm inist razione è ovviamente tanto più 
complessa quanto più questa sviluppa al suo interno anche processi di t ipo polit ico-
rappresentat ivo e quanto più art icolate sono le funzioni che l’am minist razione stessa deve 
assolvere. I l processo è relat ivamente semplice in un’am minist razione monofunzione con 
nom ine di secondo livello ( quindi non elet t ive) , come può essere un’agenzia pubblica;  molto più 
complesso è invece il caso di un’am minist razione locale dove i processi polit ici possono rendere 
più complessa l’esplicitazione delle polit iche e dove la varietà dei servizi può rendere m olto 
diff icile la definizione di or ientament i comuni che non siano del tut to vaghi. 

I n ogni caso non vi sono tecniche part icolar i per definire gli obiet t ivi di fondo di 
un’am m inist razione;  com e le scelt e imprendit or iali,  quest i si creano dall’esper ienza e 
dall’intuizione, dalla v isione del futuro che ha la leadership olt re che, nel caso delle pubbliche 
am m inist razioni,  da un profondo senso dell’ist ituzione e del bene pubblico.  

E’ comunque importante sot tolineare che la definizione degli scopi di fondo 
dell’am minist razione è principalmente un processo in base al quale chi dir ige l’am minist razione 
“ interpreta”  la situazione valutando norme, ambiente e situazione aziendale. È del tut to inut ile 
inventare obiet t iv i nuovi solo per il gusto di differenziarsi dai predecessor i se non lo r ichiede 
l’ambiente esterno, anzi quest i nuovi obiet t ivi spesso possono essere solo fantasie inadeguate 
sia in r ifer imento alla st rut t ura aziendale dell’amm inist razione che in relazione alle r ichieste 
ambientali.  Come dice Mintzberg, infat t i,  “quasi sempre gest ire una st rategia signif ica 
soprat tut t o gest ire la stabilità, non il cambiamento. Tranne poche eccezioni,  i manager più 
autorevoli non dovrebbero affat to formulare st rategie. Dovrebbero impegnarsi ad assicurare alle 
loro imprese il maggior successo possibile nella gest ione delle st rategie che già hanno adot tato. 
Gest ire una st rategia, quindi, significa, in pr imo luogo, non tanto promuovere un cambiamento, 
quanto conoscere il momento più opportuno per effet tuarlo” 34. 

ª T J �45PT T J�\OJ�\O5P;�J _/J 8P9<5�_4?FE�G<?+5IHOJ ;�G
La definizione degli obiet t ivi di fondo dell’amminist razione or ienta l’at t iv ità e ne 

cost ituisce un indir izzo indispensabile, ma non necessariamente deve t rovare una 
formalizzazione specifica;  piut tosto, è incarnata nei sogget t i che dir igono l’amm inist razione ed è 
visibile nelle at t iv it à svolt e da quest ’ult ima. 

Esistono alt r i st rument i,  in alcuni casi formalizzat i e r iconosciut i legislat ivamente, in 
base ai quali vengono perseguit i gli obiet t iv i di fondo dell’am minist razione. 

Quest i diversi st rument i possono essere collocat i logicamente all’interno di due diversi 
livelli di formulazione delle st rategie t ra loro gerarchicamente collegat i,  nel senso che i livelli 
superior i cost ituiscono in linea di massima indir izzo di r ifer imento per i livelli infer ior i.  Tali livelli 
sono35:  

a. st rategie a livello di ente nel suo insieme 

b. st rategie a livello di funzioni e a livello di servizi  

A livello di am m inist razione lo sforzo st rategico consiste nell’individuare le linee di 
azione generali che si intendono perseguire durante un determ inato periodo di r ifer imento, che 
può essere il mandato o un periodo plur iennale diverso. I n alcuni casi l’elaborazione della 
st rategia di ente può anche essere formalmente definita at t raverso specif ici document i 
am m inist rat ivi, previst i dalle norme, di carat tere programmator io. Nelle amm inist razioni dello 
Stato, nelle Regioni e negli ent i locali, questo t ipo di pianificazione st rategica si sostanzia nella 
codificazione amminist rat iva del programma polit ico della coalizione vincente. Per esempio, 
negli ent i locali il pr imo at to del Consiglio è dato dal program ma di mandato. I n alt r i casi,  per 
esempio quello degli ent i st rumentali di una regione, i program m i di at t iv ità a carat t ere 

                                                
34 Mintzberg, H., e�g�h�g	i=d�jkd�h�l'nIjkv l tft~u d	g�r l «4¬ ,  pag 64. 
35 Cfr. Rebora e Meneguzzo, op.  cit .  
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pluriennale servono per la funzione di coordinamento e cont rollo esercitata dall’ente 
sovraordinato.  

È ut ile sot tolineare che alle amm inist razioni pubbliche è quasi sempre prescr it ta 
l’esplicitazione di un program ma plur iennale di at t iv it à, ma quest ’obbligo form ale è spesso 
assolto descrivendo le polit iche perseguite in modo piut tosto generico, ed è quindi 
sostanzialmente inut ile ai fini di un’efficace programmazione st rategica. Tale vaghezza è 
ovviamente il sintom o di una scarsa elaborazione int erna delle polit iche da perseguire, che può 
essere dovuta ad una serie di fat t or i come:  

a. la scarsa esperienza di cui spesso r isent ono le coalizioni polit iche, soprat t ut to se al 
pr imo mandato (e com unque spesso accade che al secondo mandato della coalizione 
cambino le persone degli am minist ratori) , e quindi la relat iva impossibilit à che 
spesso i diversi sogget t i hanno ad ut ilizzare le esperienze pregresse al t empo giusto;  

b. l’impostazione logica di t ipo polit ico, pr ima ancora che amm inist rat ivo, di quest i 
document i,  che cost r inge a sintesi su pr incipi generali,  r ispet to ai quali tut t i sono 
d’accordo (soprat tut to i diversi component i della coalizione ed i loro elet tor i t ipo) , 
senza affrontare nelle fasi iniziali alcuni nodi di fondo dell’amm inist razione. 

E’ ovvio che document i assolutamente generici sull’at t ività dell’ente non aiutano affat to 
la formulazione delle st rategie. 

I n ogni caso, indipendentemente dagli aspet t i formali e documentali la formulazione 
della st rategia a livello aziendale implica una elaborazione matura, magar i basata su analisi ed 
indagini sulle carat ter ist iche ed i bisogni dell’ambiente esterno, che dalle m inimali linee di 
intervento generali si ar t icolano poi ult er iormente in considerazione dei diversi element i della 
st rut t ura dell’amminist razione e delle necessit à di r isorse. 

I n questo la st rategia generale dell’ente si art icola in diverse linee st rategiche specifiche, 
e precisamente quelle:  

• econom ico- finanziar ie 

• organizzat ive 

• funzionali  

La st rategia economico- finanziar ia è preposta all’ot tenimento delle r isorse finanziarie 
necessar ie allo sviluppo dei servizi;  in alt r i term ini,  consiste nella individuazione di m odalit à, 
giur idicamente corret te, per incrementare le ent rate o dim inuire i cost i. 

Le leve di ent rata possono essere varie e diversif icate. Si possono usare la leva fiscale, 
gli int roit i da servizi,  f inanziament i t ram ite t rasferiment i su proget t i, il r icorso al prest ito 
secondo m odalità classiche o sfrut tando forme di f inanza più innovat iva, ecc. 

Le scelte econom ico- f inanziar ie sono di carat tere generale nel caso si parli di ent rate 
non finalizzate ( come nel caso di leve fiscali generali)  o saranno invece st ret tamente connesse 
ai servizi che si intende erogare negli alt r i numerosi casi in cui v i è una relazione diret t a t ra 
ent rata da individuare e servizio da f inanziare o da razionalizzare econom icamente. 

La st rategia econom ico- f inanziar ia dell’amm inist razione pubblica r iguarda quindi sia le 
decisioni di invest imento che quelle di spesa corrente da f inanziare. 

E’ evidente che la st rategia econom ico- f inanziar ia t rova una sua formalizzazione nel 
bilancio prevent ivo dell’Am m inist razione. 

Le st rategie organizzat ive concernono invece le scelte di m odifica degli asset t i 
organizzat iv i che si rendono necessarie in relazione agli obiet t ivi da perseguire. Tali scelte 
possono r iguardare la st rut t ura organizzat iva di massimo livello e i relat iv i incarichi dir igenziali,  i 
meccanism i operat ivi di funzionamento del sistema organizzat ivo ( sistemi di ret r ibuzione, di 
selezione, ecc.)  o aspet t i anche di carat tere micro-organizzat ivo e tecnico, come significat ive 
modifiche dei processi produt t ivi derivant i da modif iche dell’organico o dalla int roduzione di 
nuove tecnologie. I n relazione a quest ’ult imo aspet to, r isultano part icolarmente r ilevant i le 
modifiche o gli aggiustament i che si intendono at t uare nei sistem i informat ivi ed informat ici.  

E’ evidente che le st rategie organizzat ive e del personale assumono spesso un ruolo di 
condizione essenziale di fat t ibilit à delle st rategie elaborate e quindi sono, a seconda delle 
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sit uazioni specif iche e delle modalità con cui si affrontano tali sit uazioni, condizioni di v incolo o 
fat tore di sviluppo. 

Le st rategie funzionali affer iscono, infine,  alla definizione delle polit iche di intervento che 
l’amminist razione intende assumere con r ifer imento alle diverse funzioni di cui è t it olare ed alla 
loro selezione, sviluppata raffrontandole t ra loro sulla base di cr iter i predefinit i.  

E’ evidente che nel caso di un’am minist razione m onofunzionale la st rategia funzionale 
collima con la definizione degli obiet t iv i di fondo. 

Nel caso, peralt ro piut tosto frequente, in cui un’am minist razione abbia invece diverse 
funzioni pubbliche da presidiare, spesso molto different i t ra loro, l’amminist razione stessa deve 
definire le diverse st rategie da adot tare per ogni funzione, a seconda della loro fase di sviluppo 
ed in r isposta ai bisogni che emergono nelle diverse aree di bisogno. Successivamente le diverse 
st rategie funzionali dovranno essere raffrontate ed integrate t ra loro al fine di renderle 
mutuamente compat ibili, t enuto conto dei vincoli organizzat iv i e finanziari dell’amm inist razione. 
Si t rat ta in prat ica di definire delle st rategie di portafoglio t ra le diverse funzioni, individuando le 
formule gest ionali più idonee per il loro sviluppo. 

L’insieme delle decisioni prese circa le st rategie funzionali e le correlate esigenze 
finanziar ie ed organizzat ive dà una v isione organica e suff icientemente precisa dei program m i 
che l’am minist razione intende perseguire in un determinato periodo di r ifer imento, che 
dovrebbero effet t ivamente concret izzare le modalità di perseguimento degli obiet t ivi di fondo 
dell’am minist razione. 

 Una volt a definite le st rategie a livello aziendale, per dare un’ult ima concret izzazione a 
quanto stabilito occorre sviluppare delle specif iche st rategie di servizio,  che si sostanziano nella 
individuazione, per ogni funzione dell’amm inist razione, delle specif iche form ule ist ituzionali e 
gest ionali da adot tare all’interno dell’ente36. Si t rat ta in sostanza di definire con chiarezza i 
contenut i e il sistema di erogazione di ogni servizio, individuando alt resì i sogget t i che avranno 
la responsabilità di svilupparlo, sia all’interno che all’esterno dell’am minist razione. 

La definizione delle diverse st rategie di servizio (ovvero delle diverse form ule gest ionali 
ed ist ituzionali)  è, a differenza delle decisioni st rategiche a livello di ente, una classica 
responsabilità del dir igente, in quanto unico sogget to ad avere le competenze e il compito 
ist it uzionale di legge di t rovare le modalità tecniche per  ot tenere i miglior i servizi possibili sulla 
base degli indir izzi r icevut i. 

A questo punto il quadro delle scelt e st rategiche è completo e il pr imo tassello della loro 
implementazione consiste nella loro t rasposizione nel documento di bilancio, nelle sue diverse 
art icolazioni, ed in par t icolare nella parte del bilancio di carat t ere operat ivo che at t r ibuisce le 
r isorse in base agli obiet t iv i dei dir igent i ( come per esempio il Piano esecut ivo di gest ione – PEG 
-  nel caso degli ent i locali) .  Con tale documento sostanzialmente si sviluppa la programmazione 
operat iva, che dovrebbe essere chiaramente connessa agli indir izzi st rategici. 

Uno dei problem i pr incipali dell’amminist razione pubblica nel campo dei processi 
decisionali di t ipo st rategico è dato proprio dal collegamento logico che dovrebbe esistere t ra il 
processo di pianif icazione st rategica e la program mazione di bilancio.  

I n questa fase si sviluppa una sorta di “nodo st rategico”  t ra st rategia aziendale, 
or ientata al futuro, e program mazione di bilancio, basata sulle scelte passate e su quest ioni 
operat ive specifiche. La gest ione di tale passaggio è significat ivamente complessa e può 
produrre un certo “gap st rategico” , t ra i \O5I_sJ \O5:E�G�?FG  pianif icat i e le decisioni immediate in term ini 
di r isorse. 

 T JO_4?FE	[OQ�5P9<?FJI>,5PE�T GRAF8:E�Q®[PT G4�:J 8:9�5�\O5:TI>,J GO9�8�_s?FE�G�?+5IH<J ;/8
Nel precedente paragrafo si è precisat o come una st rategia si crea all’interno di una 

determ inata organizzazione at t raverso complesse interazioni t ra i sogget t i che in essa operano, 
e non si programma a tavolino. Resta comunque il fat to che per definire una st rategia a livello 
aziendale è necessar io un m inimo di analisi at t raverso l’ut ilizzo di alcune st rumentazioni e una 
loro formalizzazione di m assima, a cui inevitabilmente seguiranno puntualizzazioni in seguito 
alle esperienze applicat ive. 

                                                
36 Cfr. Rebora e Meneguzzo, op.  cit . ,  pag 94.  I l t ema sarà inolt re sv iluppato nell’ult im o capitolo del libro,  in corso di 
pubblicazione, quando si parla dell’at t iv ità di gest ione operat iva. 
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I n questo paragrafo intendiamo quindi descr ivere come si sviluppa una st rategia a livello 
aziendale analizzando i diversi st rument i ut ilizzat i a questo scopo. 

Dal punto di v ista meramente logico, il pr imo passo della formulazione operat iva di una 
st rategia che voglia “dare le gambe”  agli obiet t iv i di fondo dell’amm inist razione (per esempio 
definit i con il program ma di mandato nel caso di una amm inist razione elet ta come nel caso degli 
ent i locali)  concerne la definizione del piano st rategico. 

Definire un piano st rategico implica comunque un m inimo di analisi e di selezione degli 
obiet t ivi secondo una logica di t ipo razionale, at t raverso l’ut ilizzo di diversi st rument i. 

I l piano st rategico è in effet t i uno dei pochi st rument i ut ilizzat i nelle pubbliche 
am m inist razioni,  soprat tut t o negli ent i locali,  in quanto consente di creare (e comunicare)  un 
quadro degli intervent i a livello annuale e plur iennale, che cost ituisce una ut ile guida alla 
gest ione interna ed alla coesione sociale esterna.  Quest i piani st rategici hanno quindi m olte 
sim ilit udini con le logiche razionali di pianificazione, fermo restando il fat to che quanto scr it to  
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nel piano cost ituisce una st rategia deliberata, che verrà poi a m odellarsi completamente 
nell’operat iv ità quot idiana sulla base delle st rategie emergent i dal cuore operat ivo 
dell’am minist razione. 

La tabella 1 m ost ra come la logica di pianificazione st rategica si sviluppa anche nella 
prat ica. 

I l pr imo passo per la form ulazione di un piano st rategico consiste in un’analisi 
dell’ambiente che esca dagli aspet t i meramente intuit ivi e r iesca a st rut turare un serie di 
informazioni il più possibile ogget t ive e confrontabili.  

Ci sono molt i tecniche, peralt ro piut tosto semplici, a disposizione del management  per 
dare senso all’analisi dell’ambiente esterno.  

Naturalmente la pr ima necessità è quella di raccogliere le informazioni e selezionarle nel 
modo m igliore. 

I n proposit o le modalità sono diverse e tut te ut ilizzabili contest ualmente quali:  

• analisi dei dat i socio-economici 

• sv iluppo di conferenze st rategiche, set tor iali e in plenar ia, in cui le diverse 
component i della collet t ività si confrontano sui problem i e sulle opportunità 
relat ivamente alla loro realtà di r ifer imento 

L’elaborazione delle informazioni raccolte può poi essere sviluppata secondo varie 
modalità. Può darsi,  per esempio, che le conferenze st rategiche già permet tano di indiv iduare 
aree di obiet t iv i signif icat ivi che può già essere opportuno perseguire, ma può anche darsi che 
occorra focalizzare meglio l’analisi, ed in questo caso si possono ut ilizzare vari st rument i di 
r icerca.  

I l pr im o st rumento di analisi ambientale è l’analisi STEP, che è semplicemente l’analisi 
dei vari aspet t i dell’ambiente esterno, in part icolare l’ambiente Sociale, Tecnico, Econom ico e 
Polit ico (STEP) :  

- Sociale:  a livello generale l’ambiente sociale include gli andament i demografici della 
popolazione compresi i tassi di invecchiamento e di im migrazione, la st rut tura delle 
famiglie, cambiament i dello st ile di vita, ecc.;  

- Tecnico:  dal punto di vista tecnico l’ambiente è analizzato soprat tut to in term ini di 
nuove opportunit à date dallo sviluppo delle informat ion technology o delle 
tecnologie mediche, che sono sempre all’avanguardia e con fort i r icadute anche in 
alt r i campi di indagine, ecc;  

- Econom ico:  questo campo di analisi è uno dei pr incipali e r iguarda una ampia 
varietà di element i di analisi. Fra quest i sono di part icolare interesse il tasso di 
indust r ializzazione (o deindust r ializzazione) ,  i tassi di disoccupazione con eventuali 
concent razioni geografiche, ecc.;  

- Polit ico:  include i cambiament i legislat iv i e le r ichieste esistent i di servizi pubblici,  i 
temi pr incipali del dibat t ito polit ico, ecc. 

L’ut ilizzo delle tecniche di analisi dell’ambiente come l’analisi STEP, effet tuate at t raverso 
indagini sul campo poi r ielaborate da espert i,  consente al management  pubblico, sia elet to che 
di carr iera, di dare un senso più compiuto e preciso all’ambiente esterno,  dim inuendone la 
complessità e i relat iv i livelli di incertezza. I n alt r i term ini questa analisi non dice ai manager 
cosa devono fare, ma è il prerequisito necessar io per sapere cosa fare. 

Un secondo st rumento dell’analisi st rategica molto noto è l’analisi SWOT (st rengths, 
weaknesses, opportunit ies and threats) , che esam ina per l’appunto i punt i di forza/ debolezza e 
le minacce/ opportunit à esistent i nel rapporto t ra amm inist razione e ambiente. 

Uno dei pregi fondament ali dell’analisi SWOT è il fat t o che essa focalizza l’analisi sia 
sugli aspet t i esterni ambientali che su quelli interni all’am minist razione, met tendoli in relazione 
t ra loro e, conseguentemente, ident if icando alcune possibili aree privilegiate di azione. 

Un’alt ra t ipologia di st rument i per l’analisi delle scelte st rategiche è data dalla mat r ici 
ut ilizzate per effet tuare le scelte di portafoglio, ovvero, nel caso dell’am minist razione pubblica, 
per valutare comparat ivamente t ra loro le diverse funzioni da soddisfare, evidenziando quelle 
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che r isultano essere più coerent i per il raggiungimento delle finalità ist it uzionali,  alle quali quindi 
dest inare una quant ità maggiore di r isorse ed at tenzioni organizzat ive. 

I l m odello base per lo sv iluppo delle scelt e di portafoglio è la nota mat r ice del Boston 
consult ing group degli anni ’70, la quale esamina i prodot t i e i servizi sulla base di due 
dimensioni pr incipali, quote di mercato e possibilità di sviluppo. Sulla base di queste dimensioni 
i prodot t i e i servizi possono carat ter izzarsi come:  

• Stars – quando hanno alte possibilità di sviluppo e alte quote di mercato e quindi 
generano elevat i prof it t i. Hanno tut tavia bisogno di anche di elevat i invest iment i 
affinché si mantenga (o increment i)  la quota di mercato;  

• Cash cows – basso sv iluppo e alte quote di mercato che generano un elevato cash 
flow anche in relazione al fat t o che quest i prodot t i o serv izi necessitano di bassi 
invest iment i;  conseguentemente, i profit t i generat i da tali at t ività possono essere 
usat i per alt re at t iv it à;  

• Dogs -  Basso sviluppo e bassa quota di mercato che genera bassi int roit i;  

• Problem children – alt i t assi di sviluppo ma basse quote di mercato;  questo t ipo di 
prodot to può quindi diventare cash cow o star, ma il suo sv iluppo può creare 
qualche r ischio. 
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opzioni st rategiche valutat iva)  
• Definizione pr iorità di intervento 
 

5. im plementazione 
strategie 

• Definizione del 
budget  e del piano 
delle azioni 

• Monitoraggio e 
controllo 

5. Definizione del budget  
• Allocazione delle r isorse in 

bilancio ( budget )  
prevent ivo sia per  
invest iment i che per spese 
corrent i 
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gli obiet t ivi da raggiungere 
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Su questa base logica sono state successivamente sviluppate mat r ici di selezione sim ili 
con specif ico r ifer imento ai servizi pubblici.  

Per esempio Nut t  e Backoff37 hanno sviluppato una mat r ice sim ile per  analizzare le 
scelte di servizio nel set tore pubblico, inserendo t ra le dimensioni da valutare il livello di 
consenso sociale generato dalla problemat ica/ funzione r ispet to alla quale si vuole intervenire 
con specifici servizi e la fat t ibilità dell’intervento, intesa come possibilità effet t iva da parte 
dell’organizzazione di sviluppare quel determ inato intervento in m odo eff icace. I l livello di 
fat t ibilit à dipenderà quindi dai problem i tecnici connessi all’intervento ed alle relat ive capacità 
dell’am minist razione di affrontarli,  dalla t ipologia di utenza e dalla sua variabilit à, ecc. 

Sulla base di queste due dimensioni si può quindi definire una mat r ice che ident if ica 
quat t ro aree nelle quale inserire i diversi servizi:  

• angry t iger -  queste problemat iche/ funzioni r iscuotono un fort issimo interesse da 
parte della cit tadinanza ma sono anche est remamente complesse da gest ire 
tecnicamente;  ne è un esempio la disoccupazione;  

                                                
37 Si veda Nut t ,  B. C.  and Backoff R.W.,  ôIõ ö ÷�õ ø�ù=ú û,ü�÷�ý�÷	ù�ø�þkø�ý=õ4ÿ���������� ú û ÷�ý	��
��ú ö �fô4ø	û�õ ÿ�ö��Nö ù�÷�ý�ú �	÷�õ ú ÿ�ý��	�����I÷�ý	����ÿ�ÿ���� ÿ�ö� ø	÷���ø�ö � ,  San Francisco, Jossey- Bass, 1992 
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• sit t ing ducks  -   sono problemat iche tecnicamente semplici da r isolvere, sulle quali 
c’è interesse da parte della popolazione;  per esempio, problem i di ordine pubblico o 
di sicurezza nei t rasport i;  

• dark horses -  sono funzioni abbastanza semplici da affrontare t ecnicamente ma 
r ispet to alle quali v i è un certo disinteresse da parte del pubblico. Può essere questo 
il caso per esempio dell’inserimento lavorat ivo degli handicappat i;  

• sleeping dogs -  si t rat ta di temat iche piut tosto complesse dal punto di v ista tecnico, 
nei confront i delle quali peralt ro c’è una scarsa sensibilità da parte del pubblico. 

Un’alt ra interessante mat r ice di portafoglio è la mat r ice di selezione38,  la quale ut ilizza 
come var iabili di segmentazione e classificazione delle funzioni il cont r ibuto all’equilibr io 
finanziar io e il beneficio sociale. La pr ima dimensione valuta la r icaduta che ha una determ inata 
funzione pubblica ( implementata con uno specif ico servizio)  sulla gest ione finanziaria 
complessiva nell’am minist razione, in t erm ini di cont r ibuto posit ivo o negat ivo. La dimensione del 
beneficio sociale at teso esprime invece la r ilevanza che gli utent i at t r ibuiscono ad una 
determ inata funzione/ servizio. Tale dimensione può essere valutata at t raverso indagini ad hoc o 
da parte degli organi decisionali dell’ente. 

Sulla base di queste due dimensioni si generano quat t ro possibili polit iche base, che 
possono essere at t ivate dall’am minist razione con r ifer imento alle diverse funzioni/ servizi:  

• Polit iche di mantenimento:  sono adeguate nel caso in cui una funzione/ serv izio si 
carat ter izza per avere un impat to posit ivo dal punto di vista finanziario e un 
modesto beneficio sociale. Le polit iche di mantenimento prevedono quindi una 
sostanziale conferma delle r isorse assegnate, decidendo eventuali increment i di 
at t ività solo se si vuole generare ulter ior i ent rate. 

• Polit iche di sostegno at tento, che interessano le funzioni che danno luogo a squilibr i 
f inanziar i anche r ilevant i,  ma che presentano un elevato beneficio sociale, aspet to 
quest ’ult imo che diff icilmente consente st rategie di esternalizzazione o 
r idimensionamento. I n questo caso è generalmente necessar io r icercare modalità 
per incrementare l’eff icienza nell’ut ilizzo delle r isorse, generando quindi r isparm i a 
parit à di servizi erogat i. 

• Polit ica di r idimensionamento, cioè di disinvest imento, nel caso in cui una 
determ inata funzione abbia un impat to negat ivo dal punto di v ista finanziario e non 
sia ogget to di part icolare interesse da parte della popolazione. 

• Polit ica di cauta espansione, relat ive ad at t ività che diano un cont r ibuto posit ivo 
all’equilibr io f inanziar io dell’ente e siano anche carat t er izzate da un elevato beneficio 
sociale. 
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38 Si veda in proposito Meneguzzo ( 1985) , Rebora e Meneguzzo (1990) , pag 247 e ss. 
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I n term ini di scelte st rategiche, le st rumentazioni di analisi ora sviluppate sono 
important i al fine di aumentare l’efficacia delle decisioni. Occorre tut tavia chiarire che le scelte 
adot tate nella realtà dipenderanno in ult ima analisi non tanto dalla carat ter ist iche dell’ambiente, 
ma da come queste carat t er ist iche verranno let t e. I n alt r i term ini ciò signif ica che le scelte 
st rategiche saranno comunque sempre fortemente inf luenzate dal contesto organizzat ivo, e che 
i managers più che leggere ogget t ivamente l’ambiente lo reinterpretano sulla base dei propr i 
valor i e delle proprie credenze. 

Ancora una volta è quindi importante sot t olineare la r ilevanza della definizione degli 
obiet t ivi di fondo dell’organizzazione, del suo or ientamento st rategico di fondo, ai quali vanno 
inev it abilmente a r icondursi tut te le st rategie dell’ente, a cominciare dalle polit iche espresse nel 
program ma della coalizione di maggioranza. 

Sot to questo punto di v ista ci sono quindi alcune linee condut t r ici che inf luenzano 
sempre le scelte st rategiche di una data Amm inist razione. 

Per esempio, con r ifer imento alle autonomie locali le scelte st rategiche si sv iluppano in 
relazione ad alcune specif iche diret t r ici polit iche quali:  

a. il livello di intervento diret to che l’amm inist razione intende sviluppare nell’erogazione 
dei servizi;  

b. il grado in cui l’am m inist razione intende int rodurre meccanism i di mercato nei servizi 
pubblici;  

c. l’importanza relat iva che si dà ai servizi agli individui r ispet to a quelli alla com unità (o 
alle comunità) . 

È sulla base di queste idee e polit iche di fondo che le amm inist razioni sv ilupperanno poi 
l’interpretazione dell’ambiente esterno e definiranno le proprie st rategie. 
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La separazione t ra scelt e st rategiche e implementazione delle stesse ha solo una 
valenza logico-didat t ica, in quanto il processo st rategico, come precedentem ente analizzato, è 
un cont inuo apprendimento ed aggiustamento delle azioni r ispet to ai fini di fondo 
dell’am minist razione. La presenza di eventuali soluzioni di cont inuità significherebbe che esiste 
una frat tura st rategica, talora molto grave, t ra i “desiderata”  degli organi di indir izzo e le 
r isposte date dalla st rut t ura amminist rat iva, e quindi una sicura implementazione errata di 
st rategie anch’esse sbagliate.  

Dal punto di vista logico, è comunque naturale pensare che una volta chiar it i gli obiet t iv i 
di fondo, let to l’ambiente di r ifer imento e selezionate le funzioni cr it iche su cui intervenire, si 
presenta il problema di dare corpo alle scelt e fat te at t raverso:  

• la verifica delle disponibilità finanziar ie;  

• la verifica delle capacità organizzat ive;  

• la predisposizione dei piani di azione e del loro monitoraggio. 

Lo sviluppo di quest i passaggi coinvolge pesantemente la st rut tura interna 
dell’am minist razione, r ispet to alla quale tut t i i diversi sogget t i che in essa operano sono tenut i a 
dare cont r ibut i. 

Al di là delle quest ioni connesse alle st rategie finanziar ie ed organizzat ive, che 
assumono connotat i tecnici specif ici relat ivamente alla r icerca di font i di f inanziamento e di 
modifiche organizzat ive coerent i con i programm i da at tuare, possiamo considerare la 
definizione dei piani e dei proget t i e la definizione dei relat iv i budget  come il cuore 
dell’implementazione delle st rategie deliberate. 

La creazione di programm i e proget t i operat ivi,  la cui durata può essere plur iennale, è 
un modo operat ivamente m olto coerente con le logiche di azione delle amm inist razioni 
pubbliche per suddiv idere azioni complesse in azioni più semplici e focalizzate su problemat iche 
specifiche e facilmente cont rollabili. La gest ione st rategica basata su program mi e proget t i aiuta 
a chiar if icare gli obiet t iv i st rategici rendendoli maggiormente operat iv i e raggiungibili,  consente 
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di sviluppare ver if iche interne, di ot t enere consenso, di aumentare le possibilit à di cont rollo, di 
incrementare la possibilità di accountabilit y sulle iniziat ive svolte, ecc. 

Affinché piani e program mi cost ituiscano effet t ivamente un piano di azione st rategico,  i 
diversi piani o program mi dovrebbero avere i seguent i contenut i:  

• definizione e scopo;  

• verifica delle r isorse necessar ie;  

• definizione degli output  che devono essere prodot t i;  

• ident ificazione del target  di utenza;  

• specif icazione degli obiet t iv i e dei relat ivi indicator i;  

• individuazione delle condizioni chiave di successo del program ma. 

Come sot tolineato in precedenza, uno degli aspet t i più cr it ici nell’implementazione delle 
st rategie è lo sv iluppo dei budget , ovvero dell’allocazione delle r isorse finanziarie alle diverse 
at t iv ità dell’ente in relazioni ai piani e programm i st rategici individuat i.  

L’allocazione delle r isorse finanziarie è cruciale per l’implementazione delle st rategie 
dell’am minist razione, in quanto il budget  ( inteso come la definizione del bilancio prevent ivo 
plur iennale ed annuale e la sua suddivisione per  program m i e/ o proget t i)  rappresenta il 
passaggio polit ico-am minist rat ivo di maggiore r ilevanza per le amm inist razioni pubbliche.  

I l passaggio dalle st rategie al budget  è un passaggio cr it ico nei processi di 
implementazione delle st rategie, per una ser ie di mot iv i.  

I n pr imo luogo, la dif ficoltà di ut ilizzare il budget  in coerenza con la programmazione 
st rategica può dipendere dal contesto polit ico in cui opera una determ inata amm inist razione. 
Nelle situazioni in cui la leadership polit ica ha incertezze nella sua azione, il budget  assume 
inev it abilmente connotat i di forte operat ività, vale a dire assume un or ientamento di breve 
per iodo, è reat t ivo r ispet to all’ambiente, agisce secondo una logica st ret tamente incrementale 
ed è molto concent rato sugli aspet t i tecnico contabili, piut tosto che essere orientato anche al 
medio- lungo periodo, innovat ivo, proat t ivo e orientato verso il perseguimento degli obiet t iv i 
st rategici e di fondo dell’am minist razione. La natura fort emente “polit ica”  che il budget  presenta 
in qualsiasi ambiente organizzat ivo assume nel caso delle pubbliche am m inist razioni una 
r ilevanza molto forte, in quanto il bilancio pubblico è un fondamentale at to polit ico che, come 
vedremo, ha natura autor izzator ia e di indir izzo. 

Una seconda importante causa della possibile creazione di un gap t ra pianificazione 
st rategica e budget  è data dal fat to che la pianif icazione per l’azione (quella st rategica)  e la 
pianif icazione finalizzata al cont rollo (quella finanziar ia del budget )  sono t ra loro 
fondamentalmente different i. La pianificazione st rategica si basa infat t i sulla gerarchia t ra 
st rategie e program mi, ment re la pianificazione finanziaria si basa sulla gerarchia t ra r isorse e 
obiet t ivi. L’esperienza operat iva evidenzia che è est remamente difficile rendere coerent i i due 
t ipi di gerarchia ed è quasi impossibile rendere completamente coerent i e facilmente operat iv i 
tut t i e quat t ro gli element i ( st rategie, program mi, r isorse, obiet t ivi)  delle due gerarchie. Solo le 
spese per invest imento rappresentano un eccezione a questa generalizzazione, in quanto sono 
abbastanza facilmente manovrabili all’interno di un albero decisionale logico e razionale. 

Esistono tut t avia una serie di azioni che possono essere ut ili per dim inuire il più possibile 
il divar io t ra program mazione st rategica e budget :  

A.  Definire gli obiet t iv i ed il piano st rategico prima dell’avvio del ciclo di budget . E’ 
evidente infat t i che il budget  non dovrebbe logicamente precedere l’analisi 
ambientale, l’ident if icazione delle problemat iche st rategiche e la formulazione delle 
st rategie, in quanto se così fosse non sarebbe in grado di perseguire in modo 
adeguato gli obiet t ivi complessivi dell’Amminist razione;  l’allocazione delle r isorse 
seguirebbe infat t i cr iter i di mediazione polit ica e avrebbe una bassa f inalizzazione 
r ispet to agli obiet t iv i di servizio. 

B.  Esplicitare per quanto possibile, anche nei docum ent i ufficiali, le polit iche e gli 
obiet t ivi di fondo dell’amminist razione, st ret tamente connessi con il m andato 
polit ico. Tali indir izzi alla base della pianificazione st rategica saranno in grado anche 
di inf luenzare le scelt e di budget  e di allocazione delle r isorse, rendendole quindi più 
coerent i con gli or ientament i st rategici. I n questo caso, anche un budget  sviluppato 
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secondo una logica incrementale pot rà essere ut ile allo sviluppo delle st rategie, in 
quanto fornirà una serie di informazioni per migliorare la st rategia stessa. 

C. Selezionare anche gli obiet t ivi di budget . Dato che i sogget t i interessat i alla 
negoziazione del budget  sono molt i e con diversi interessi, non è sempre possibile 
“vincere tut te le bat taglie” . Occorre di conseguenza selezionare, sulla base degli 
obiet t ivi polit ici di fondo, gli obiet t iv i più r ilevant i,  facendo in modo di perseguir li con 
maggiore determ inazione.  

D.  Farsi affiancare da validi staff. Chi governa il processo di budget  deve assicurarsi di 
avere uno staff  professionalmente valido che sia in grado di affiancar lo in modo 
efficace sia nella pre- form ulazione del budget  secondo le linee st rategiche sia nella 
sua negoziazione con i diversi dir igent i.   

E. Far partecipare le persone sia alla form ulazione delle st rategie che alla loro 
implementazione. I n questo senso diventa opportuno, come già precedentemente 
sot tolineato, sviluppare un approccio decent rato nel processo di pianif icazione 
st rategica, facendo in modo che l’esplicitazione degli obiet t ivi st rategici si sv iluppi 
anche con fort i input  da parte della st rut tura operat iva, partendo dal basso, dai 
cosiddet t i “St reet  level bureaucrat s” . Ciò consent irà ovviamente di avere una 
maggiore coerenza anche nelle fasi operat ive di implementazione delle st rategie. 

Le esperienze più recent i insegnano che per evitare che vi sia soluzione di cont inuità t ra 
decisioni st rategiche e decisioni operat ive r isulta necessario qualif icare il processo di definizione 
delle st rategie stesse. Riguardo a t ale at t ività è spesso di est remo interesse lo sviluppo dei piani 
st rategici delle cit tà, i quali,  olt re ad un or ientamento esterno ( t ipico delle scelte st rategiche) , 
hanno anche elevate potenzialit à nell’ident if icazione sia delle st rategie generali che di quelle dei 
servizi dell’amm inist razione, e cost ituiscono un elemento informat ivo fondamentale per la 
redazione di tut t i gli allegat i di bilancio, dal program ma di mandato al piano esecut ivo di 
gest ione. 

I n questo senso il recupero dei piani st rategici in chiave aziendale cost ituisce un 
possibile elemento di r iqualif icazione dell’at t iv ità am minist rat iva del Com une e di r inforzo delle 
dinamiche organizzat ive che si svolgono al suo interno. 

Per inciso, è poi ut ile r icordare che una buona pianificazione st rategica cost ituisce la 
base necessar ia per elevare il livello dei cont rolli.   
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Alla luce dell’esperienza condivisa in giugno nello splendido scenario di Porto Conte, e 
lasciate decantare alcune percezioni ed im magini più diret te ed impressive che l’hanno 
carat ter izzata, provo a r imet tere ordine t ra gli appunt i e le r ilevazioni annotate, cimentandom i 
nell’esercizio di quella “ r if lessione lim itata”  cui invit ava il testo di Paolo Rossi, proposto nel 
documento di int roduzione alla Summer School.  

Spero in t al modo di cont r ibuire con qualche fram mento di pensiero ed elaborazione ad 
alimentare quel “ lum icino”  nella foresta che m i sem bra essere immagine non solo evocata, ma 
anche rappresentat iva dell’int recciarsi di persone, approcci, sensibilit à, esperienze e let ture che 
ha preso corpo nella t re giorni di Alghero. 

I l lim ite è legato alla parzialità e peculiar ità del m io punto di osservazione,  scandit o 
at t raverso una sorta di disposizione etnografica che m i ha portato ad appuntare schem i e 
concet t i essenziali propost i dai relatori, così come a cogliere spaccat i di sequenze 
conversazionali più inform ali,  dialogando con le persone ed ascoltando bat tute e com ment i nelle 
pause dei lavor i,  olt re che cont r ibuendo anche ad alimentarli negli scambi con amici e colleghi.  

La speranza di portare un cont r ibuto ut ile è associata alla consapevolezza che la 
par t icolar it à e sogget t ività di un tale punto di vista ha innescato domande e r if lessioni e 
sugger it o r ichiam i costant i alle mappe concet tuali ed agli schem i di sapere derivat i dai m iei 
r ifer iment i teorici e disciplinar i, generando quest ioni ed istanze che r itengo ut ile esplicit are e 
condividere. 

Ho provato così ad ut ilizzare come organizzatore dei m iei pensieri una suggest iva 
imm agine suggerita dalla brochure dell’in iziat iva, uno di quegli artefat t i che sono, quando ben 
fat t i ( fat t i-ad-arte) , veri e propri precipitat i simbolici delle idee guida e delle linee portant i degli 
event i che ant icipano e annunciano, quasi delle t racce offerte per il percorso di produzione di 
conoscenza comune che una esperienza come la Sum mer School intendeva prom uovere e 
realizzare. Si t rat ta dell’icona di Krier dal t itolo emblemat ico:  “Schizzi per la realizzazione di una 
piazza” , che propone tant i bozzet t i di piazze, tant i disegni in un solo disegno, a significare la 
molteplicit à di interpretazioni di una stessa idea che sembrano addensate nel concet to-piazza di 
cambiamento della Pubblica Am minist razione. 

Una tale im magine funziona da organizzatore in quanto espr ime la compresenza, a 
volt e nit ida, alt re volte affastellata e confusa, di percorsi di sv iluppo e produzioni di pensiero, di 
let ture ed approcci che carat ter izzano l’esperienza dei vari dir igent i ed inter locutori convocat i,  
così come le voci autorevoli dei test imoni ed espert i chiamat i a dialogare e a condiv idere 
r if lessioni nei workshop. La metafora citata dice, ad un tempo, della tensione elaborat iva, m ult i-
paradigmat ica e corale che ha at t raversato le sessioni di lavoro al fine di generare approdi e 
r if lessioni com uni at torno a tem i st rategici e, d’alt ro canto, della fat icosa composizione e 
regolazione delle different i r isorse present i in una logica di azione format iva diversa dai 
t radizionali set  di apprendimento. 

Al fine di rendere esplicite e più art icolate le intuizioni e le annotazioni che r it rovo nei 
m iei appunt i di v iaggio, proverò a scandire lo sviluppo delle m ie considerazioni at torno a due 
fuochi di at tenzione.  

I n pr imo luogo, proporrò un tentat ivo di let tura t rasversale di istanze che hanno 
at t raversato le diverse sessioni di lavoro ed hanno funzionato come aggregatori delle diverse 
posizioni ed interpretazioni present i, r ispet to al tema com une del cambiamento nella Pubblica 
Am minist razione. 

I n secondo luogo,  cercherò di r ichiamare alcuni spunt i interessant i e promet tent i colt i 
all’interno dell’area temat ica “cambiare l’organizzazione” , a part ire da un interesse e da una 
scelt a intenzionale (e negoziata)  di collocarm i in essa per condividere let ture ed elaborazioni 
incrociate. 
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Mi sembra che il succedersi degli intervent i,  delle discussioni formali ed informali, degli 
scambi e delle sessioni di lavoro abbia evidenziato la presenza di t re grandi cluster di 
aggregazione di idee e posizioni, sintet izzabili at t raverso i concet t i di:   

o
policy making 

o
project  management   

o
inerzia resistente 

Si t rat ta di alt ret tante istanze che hanno funzionato come collant i di rappresentazioni ed 
approcci nel pensare e realizzare azioni di innovazione nella P.A. 

Nel bozzet to in cost ruzione della piazza della P.A. un disegno/ proget to è sicuramente 
connesso alla prospet t iva di un viraggio dalla produzione di servizi alla produzione di polit iche 
pubbliche, che coglie ed interpreta funzioni non solo di government , ma soprat tut to di 
governance. Alcuni dei cont r ibut i propost i – soprat tut to quelli dello staff di Cant ier i e quello di 
Glor ia Regonini -  così come casi e t est imonianze operat ive presentate nelle sessioni parallele 
(cfr. , fra le alt re, l’esperienza dell’Em ilia Romagna) , hanno esplicit amente sot tolineato un tale 
orientamento da impr imere alle innovazioni in corso ed aperto l’at tenzione ad una serie di 
dilemmi/ polar izzazioni promet tent i, da coniugare e declinare in forme diverse, a seconda delle 
sit uazioni e degli specifici contest i:  accet tazione del caos/ presidio dell’ordine;  specif icità 
contestuale/ element i di standardizzazione;  tensione ed orientamento a nuov i 
temi/ consolidamento dell’esistente;  cost ruzione di m icro-scenari/ incidenza dei macro-scenari;  
let t ura ordinamentale/ let t ura st rategica;  mediazione/ legit t imazione;  univocità/ pluralità. 
L’or ientamento in quest ione sollecita l’adozione di paradigm i diversi,  in grado di fronteggiare 
inedit i processi decisionali e linee di intervento in cui sono in gioco, quali variabili 
costantemente da regolare e presidiare, modelli razionali e prat iche r if lessive più sociali, 
aggiustament i reciproci di interessi diversi e plurali,  scambi e negoziazioni t ra different i 
interpretazioni ed at t r ibuzioni di senso. 

Un secondo cluster disegna un bozzet to di piazza della P.A. più cent rato invece 
sull’implementazione manageriale ed aziendale di una r innovata gest ione dell’am minist razione 
pubblica. I n tale prospet t iva, piut tosto che imm aginare nuovi tem i sarebbe più ut ile consolidare 
i r isult at i acquisit i at t raverso la diffusa int roduzione nel pubblico di presidi e disposit iv i t ecnico-
gest ionali dell’azione amminist rat iva (dal cont rollo st rategico al project  management ) , 
interrogandosi sul perché ancora non funzionino alcuni st rument i (ad esempio i sistem i di 
valutazione nella P.A.) . I l cambiamento sarebbe già un t raguardo conseguit o e dif fuso in molte 
realtà, pur nella eterogeneità delle situazioni (ad esempio, esperienze avanzate coesistono con 
realtà più arret rate)  e, più che un problema di cult ura del cambiamento (qualcuno ha proposto 
di abolire questa parola dal vocabolario della comunità di prat iche) , la quest ione cruciale 
sarebbe il “back to basics” ,  il cercare di far funzionare quello che già c’è. 

La terza posizione si at testa su un bozzet to di piazza che accoglie sia le valenze di 
at tenzione cr it ica ai processi di cambiamento, nel nome di una intenzionale esigenza di “presidio 
dell’ordine”  che l’importanza di culture uniform i e standardizzate garant irebbe, cont ro le derive 
neo-burocrat iche contenute in tecnicism i manager iali;  sia istanze meno consapevoli e più 
inerziali di resistenza al cambiamento, legate all’incapacità di superare una cr isi concet tuale che 
chiede at t rezzi e schem i concet tuali r innovat i (quando non alla collusione autoreferenziale con 
linguaggi “burocratesi e giur idichesi” 39,  di cui si è sent it o a volte ancora l’eco nella t re giorni di 
Alghero) . 

Lo schizzo di piazza che ne deriva, come metafora dello spaccato di P.A. emerso alla 
Sum mer School, suggerisce una compresenza di diverse culture e l’acquisizione di guadagni e 
cambiament i che si collocano in una posizione che pot remm o situare, mutuando le indicazioni di 
Argyris e Schön sull’apprendimento organizzat ivo, t ra il single- loop ed il double- loop learning. 

I l bozzet to di piazza più promet tente per implementare forme di double- loop e deutero-
learning, cioè m odalità di apprendimento che aiutano a cambiare non solo le st rategie 
produt t ive, ma i valor i e le teorie- in-uso dell’organizzazione e l’imparare ad apprendere 

                                                
39 La desinenza dei term ini connot a e circoscrive la loro portata polem ica, escludendo la loro confusione con i concet t i di 
cultura burocrat ica, in  senso weberiano, e di sapere giuridico,  che assum ono ovviam ente ben alt ra portata e r ilevanza 
nellaP.A.così come in ogni alt ra organizzazione. 
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( l’apprendimento su com e si apprende) , sembra essere il pr imo, perché libera forme di 
conoscenza situata ed apre alla possibilit à di assumere alt re prospet t ive e linguaggi. 

I n tale prospet t iva paiono at testarsi anche gli esit i dei t re gruppi di lavoro, frut t o 
dell’elaborazione delle discussioni realizzate all’interno delle sessioni parallele.  

Complessivamente e t rasversalmente, emerge una forte sollecitazione a prestare 
at t enzione al contesto, at t ivando processi di ascolt o capaci di intercet tare segnali (deboli e fort i)  
da esso provenient i.  Ne derivano indicazioni su come organizzare e gest ire ( selezionare, 
archiviare, rendere accessibili)  dat i salient i e r ilevant i al f ine di supportare le esigenze di 
velocità, tempest ività ed economia dei processi decisionali e, più in generale, di consent ire 
un’agilità di fruizione del pat r im onio di conoscenze disponibili.  

I  contest i appaiono peralt ro come campi complessi ed art icolat i di azione, carat t er izzat i 
da una pluralit à di interessi e di stakeholders che chiamano in causa competenze e prat iche 
sociali r if lessive di costante mediazione/ negoziazione, cost ruzione di alleanze realist iche, 
aggiustamento-adat tamento reciproco di interessi diversi,  leadership t rasformazionale, 
promozione di coalizioni in grado di mobilitare ed integrare r isorse e realtà diverse. 

I  percorsi di innovazione da sviluppare ed implementare nei dif ferent i contest i della P.A. 
si connotano come alt ret tante forme di produzione e capitalizzazione di nuova conoscenza e di 
promozione di apprendimento organizzat ivo radicato e dif fuso. Di qui la necessità di presidiare e 
testare la realist ica prat icabilità dei processi di t rasformazione int rapresi, secondo una catena di 
generazione del valore che veda una coerente connessione t ra gli aspet t i di visione, di fat t ibilit à, 
di sperimentazione pilota delle azioni previste e della loro implementazione e dif fusione, in una 
logica di cambiamento processuale at tento sia alle dimensioni m icro-organizzat ive, sia a quelle 
di st rut tura. 

Siamo a questo punto r inv iat i al cont r ibuto specifico della sessione “cambiare 
l’organizzazione” , di cui cercherò di r ichiamare alcune valenze più t rasversali e st rategiche 
emerse durante i lavor i.  
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Mi soffermerò ora su alcuni aspet t i dei punt i r iconosciut i come r ilevant i, cercando di 
segnalare alt ret tante focalizzazioni st rategiche che la discussione all’interno della sessione ha 
evidenziato come significat ive e spendibili.  

Rispet to agli snodi evidenziat i ( la r ilevanza dei processi m icro-organizzat ivi da 
implementare;  la scarsa prat icabilità di una modellizzazione del cambiamento disancorato dai 
contest i reali;  l’esigenza di un “presidio”  e cura delle dinamiche di cambiamento;  la r ilevanza 
delle r isorse manageriali e personali coinvolte;  la disponibilità e il dosaggio di leve legate alla 
gest ione delle r isorse umane (ascolto / comunicazione/ appartenenza/ mot ivazione/ consenso/  
formazione)  m i sembra ut ile r iprendere t re aspet t i salient i.  

q
I l pr imo r iguarda il r ilievo da assegnare ad una m irata contestualizzazione delle azioni 
di cambiamento proget tate:  la differenza delle situazioni e le diverse fasi evolut ive che 
connotano le concrete organizzazioni impegnate/ coinvolte in percorsi di 
t rasformazione suggeriscono una tensione ad una “ innovazione nel realismo” , capace 
di interpretare e adat tare soluzioni che spaziano dalla r icerca di st rategie di 
sopravvivenza per gruppi ed operatori,  alla sper imentazione di modelli ed art icolazioni 
organizzat ive di avanguardia. 

q
I l secondo aspet to colloca il cambiamento all’interno di un t r iangolo, costantemente 
da regolare e aggiustare, che vede ad un polo le pressioni e le turbolenze det tate 
dall’ambiente esterno;  ad un alt ro le culture lavorat ive, professionali ed organizzat ive 
sedimentate ( in uso o tacite)  che di fat to perm eano e connotano le specifiche 
situazioni;  al terzo polo la logica di apprendimento organizzat ivo che valorizzi il 
pat r imonio di conoscenze, di mem orie, di linguaggi che scandiscono quot idianamente 
le interazioni all’interno delle concrete com unità di prat iche dei gruppi professionali 
present i nella P.A. Lavorare sulle prat iche professionali delle persone, sui loro vecchi e 
nuovi “ ‘artefat t i”  ed ogget t i lavorat iv i può r isult are promet tente quanto l’adozione di 
m irate ingegnerie di knowledge management . 

q
I l terzo aspet to si r icollega al t ema del com mitm ent , inteso come coniugazione di 
dimensioni di coinvolgimento- fiducia- impegno che consentono alla persona, nel suo 
percepirsi come r isorsa per l’organizzazione, di interpretare il proprio ruolo lavorat ivo 
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con la consapevolezza e la tensione or ientata al generare valore (economico, 
st rategico, simbolico, sociale e personale) . Si t rat ta di un’istanza che chiama in causa 
inedite competenze relazionali e st rategiche dei sogget t i, sia sul versante interno 
all’organizzazione, sia nei confront i delle t ransazioni e negoziazioni con gli 
stakeholders esterni. 

I l confronto con tali aspet t i genera una serie di punt i di at tenzione, il cui presidio è 
apparso st rategico durante l’analisi degli studi di caso e nella conseguente discussione. 

Una prima indicazione r iguarda il diffuso impiego di tecnologie di produzione, raccolta ed 
elaborazione della conoscenza che sono in grado di immet tere nuovi art efat t i, rout ines operat ive 
diverse ed esit i di apprendimento organizzat ivo. Si t rat ta di sistemi di ERP (Enterprise Resource 
Planning) , nelle loro var ie versioni ed evoluzioni (vedi SAP) , che accom pagnano le più 
emblemat iche esperienze di innovazione. Se considerat i soprat t ut to nel loro impat to sulle 
logiche organizzat ive, sulle prat iche professionali e sulle culture di lavoro (e non come 
operazione solamente tecnologica di ingegneria organizzat iva)  possono rappresentare element i 
fondamentali per lo sviluppo di r innovat i scenari operat ivi. Si pensi alla loro spendibilit à in una 
logica di organizzazioni a rete, basate su conoscenza, comunicazione, cooperazione, comunità, 
secondo il noto e diffuso m odello di Butera (1999) relat ivo ai processi di sviluppo organizzat ivo. 

Quest ’ult ima notazione ci r icollega ad un secondo snodo st rategico, relat ivo alla funzione 
di accompagnamento dei processi di t rasformazione e cost ruzione organizzat iva, realizzata 
at t raverso logiche di azione format iva ispirata all’apprendimento organizzat ivo, alla comm unity 
learning, alla valor izzazione delle conoscenze prat iche e situate. Serve una formazione or ientata 
da un lato a modificare la cultura, impostata quindi su tempi lunghi e sull’implementazione e 
sviluppo di nuove prassi e valor i professionali (dal team-work, alla t rasversalità, fino ai processi 
di integrazione ed alla valutazione in funzione dei r isult at i) ;  dall’alt ro cent rata sul presidio di 
concrete comunità di prat iche professionali, supportandole nella concreta esperienza di 
cost ruzione di m icro-cambiament i all’interno degli scenar i organizzat ivi di appartenenza. 
Un’azione format iva or ientata alla natura locale e situata dell’apprendimento, cent rata sui 
concret i processi di produzione della conoscenza e vicina al lavoro dei sogget t i nella loro 
esperienza di costante st rut t urazione/ r ist rut t urazione del campo conoscit ivo ed esperienziale, 
at t raverso cui reinterpretano in situazione le loro competenze e le loro modalit à di fronteggiare i 
problem i e dare ad essi r isposta. 

Ne consegue, ed è la terza area di at t enzione st rategica, l’adozione di forme e st ili di 
leadership in grado di sostenere, alimentare, prom uovere concrete forme di cost ruzione 
organizzat iva e nuove modalità di produzione di valore nella PA. I l ruolo dei dir igent i assume qui 
una r ilevanza cruciale, nella loro funzione di presidio e cura dei processi di m icro-cambiamento 
organizzat ivo, che diventano in tal m odo opportunità diffusa e radicata, non event i isolat i 
delegat i a qualche ufficio e st rut tura preposta. La possibilità di negoziare e regolare pat t i e 
buone alleanze t ra organi polit ico- ist ituzionali,  dir igenza e personale r iposa in buona parte nella 
capacità del dir igente di ident ificarsi con l’organizzazione, più che con specif ici ogget t i produt t ivi,  
e di sostenere costant i processi di mediazione delle diverse rappresentazioni dell’organizzazione 
stessa di cui i diversi sogget t i sono portatori. Non a caso nella sessione è emersa con forza la 
sollecitazione ad una cura e presidio dei processi di cambiamento con le persone,  cont ro il 
r ischio di soluzioni tecnicist iche aff idate a qualche esperto di change management . 

I n sintesi si pot rebbe chiosare l’assunzione delle diret t r ici st rategiche di at tenzione r ichiamate 
r ibadendo che cambiare l’organizzazione ha dunque a che fare con l’innesto di un nuovo modo 
di concepire e realizzare la catena di produzione del valore di porter iana memor ia. 

I n conclusione i partecipant i alla sessione sembrano affermare che per cost ruire una 
nuova P.A. occorre autor izzarsi ad usare la propria discrezionalità ed il proprio potere, e che 
questo esercizio va sostenuto e supportato con una vicinanza ai processi at t ivat i sul campo, 
at t raverso azioni format ive e di accompagnamento cent rate sulle condizioni di pluralit à, 
negoziazione e t raslazione cost itut ive dei processi di produzione di conoscenza ed 
apprendimento nelle organizzazioni. 
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Antonio St rat i 
 

L’esperienza fat ta a Porto Conte presenta due aspet t i che sot tolineano un classico 
paradosso della vita quot idiana nelle organizzazioni:  si sa cosa andrebbe fat to e cosa si 
vorrebbe fare per  cambiare l’organizzazione;  lo si sente, magar i anche nit idamente;  ma, nel 
cercare di descr iverlo, non si t rovano i concet t i che esprimono adeguatamente tut to ciò. 

I n alt re parole, m i è parso che l’esperienza personale fat t a a Porto Conte, tanto per me 
che per alt r i con cui ho avuto occasione di r ipar larne, sia stata assai più r icca di st im oli 
intellet tuali e di intuizioni di quanto, poi, è stato di fat to espresso nel dibat t ito – peralt ro ampio 
e innovat ivo, come si è visto – della giornata conclusiva. 

Concludere, lo si sa, è sempre tagliare, elim inare, censurare, per via del dover met tere 
a fuoco i nodi pr incipali, i punt i più interessant i, le quest ioni pr incipali e che possono r iguardare 
anche gli alt r i partecipant i, possibilmente t ut t i gli alt r i partecipant i.  Rimane però aperta la 
quest ione di 
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t raslare in “memor ia organizzat iva”  dell’incont ro di Porto Conte. 

I l paradosso è classico, dicevo, proprio perché ci r iporta alla quest ione della conoscenza 
tacita e della conoscenza esplicita dell’organizzazione. La conoscenza tacit a è quella per cui 
sappiam o – siamo consapevoli di sapere e di saper fare – di più di quanto si è capaci di 
esprimere con cognizione di causa, con argomentazione razionale e scient ifica, con sapienza 
formalizzabile e formalizzata. La conoscenza tacita cost ituisce perciò un pat r imonio assai 
importante per la vita delle organizzazioni e per il cambiamento organizzat ivo in specie:  si sa di 
saper lo fare, ma non si sa dire bene come. E’ conoscenza prat ica, dunque, ed è teorizzazione 
fondata nella prat ica organizzat iva. Prat ica che è:  

• 
x�;�8?1 Cl.�/

,  vale a dire le prat iche effet t ivamente svolte per cambiare l’organizzazione e 
che vanno dal fantast icarle fino al negoziar le e r inegoziar le quot idianamente con gli 
alt r i nell’organizzazione ed al renderle “ st rut tura”  -  visibile o meno, implicita o 
normata – st rut t urante le modalità in cui si lavora,  i contenut i stessi del lavorare, il 
senso che si vuole dare all’organizzazione;  

• 
4(;�6\Cl90+	1 47;FE*1 '0)$9

 ovvero agire organizzat ivo ineludibile per chi fa parte 
dell’organizzazione e che proprio per questo va valorizzato nella direzione della 
sempre maggiore presa di responsabilità nel cambiamento organizzat ivo, a cominciare 
dalle sue different i proget tazioni iniziali.  Si t rat ta, cioè, di 
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cambiamento organizzat ivo partendo dall’autor it à che l’essere partecipi della vita 
quot idiana dell’organizzazione ci dà, partendo proprio da questa prima, elem entare, 
fonte di potere organizzat ivo. Ciò significa anche che si ha l’autor it à di negoziare i 
valor i socio- culturali che vanno promossi con il cam biamento organizzat ivo, le forme 
nuove di coesistenza civ ile che la pubblica am minist razione it aliana è in grado di 
prospet tare nella Comunità europea:  un’et ica della responsabilità nel fare 
organizzazione, dunque, tanto più importante quanto maggiore è il r ischio di finire 
schiacciat i dalle dinamiche t ra at tore polit ico- ist ituzionale e utente del servizio. 

La prat ica nel cambiamento organizzat ivo r iporta in pr imo piano competenze, abilità 
personali, talent i, idealità e mondi valor iali, gust i e passioni delle persone che lo fantast icano, lo 
negoziano e lo realizzano e lo sot topongono a nuove m odif iche. Si t rat ta forse di un’agire 
organizzat ivo diret to verso un’unica direzione? No, probabilmente no, stando alle esperienze di 
cui si è discusso. Ai tentat iv i di coordinare il processo di cambiamento organizzat ivo 
corr ispondono le m olte iniziat ive che vanno in direzioni diverse ed anche disparate, ma che 
egualmente sono all’opera nel cost ruir lo. Si t rat ta di un fenomeno organizzat ivo complesso, 
comprensibile alla luce non dell’im magine m onolit ica di burocrazia, bensì della metafora 
dell’organizzazione come iper testo. Questa metafora, derivata dalle tecnologie inform at iche e 
dai sistem i informat iv i,  m et te in r isalto l’
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grazie ai quali,  collet t ivam ente e socialmente, si cost ruisce il cambiamento organizzat ivo,  frut to 
di, a questo punto, non soltanto di espressioni di volontà bene argomentate razionalmente, 
bensì anche, quando non soprat tut to, di passioni,  gust i, mondi valor iali e saperi espert i che sono 
per  molt i versi assai difficili da esprimere con il linguaggio scient if ico. 
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Molto è stato già det to r ispet to al tema di questa sessione. A me sembra importante 
sot tolineare due aspet t i part icolarmente cr it ici circa le condizioni e le m odalità di “cambiare 
l’organizzazione” . 

I l pr imo aspet to è “chi ha il potere di cambiare?”  Noi assist iam o a tant i casi di 
cambiament i dichiarat i e poi non realizzat i semplicemente perché si dichiara razionalmente un 
certo t ipo di percorso e poi di fat to se ne fa un alt ro.  Mi viene in mente un caso emblemat ico di 
un Diret tore Generale di una ASL che aveva avuto il mandato dalla sua Regione di chiudere (o 
meglio di r iconvert ire)  un piccolo ospedale che non r ispondeva agli standard normat iv i e di 
qualità e proprio perché ci aveva provato seriamente, si era scont rato con una serie di dif ficoltà 
tali che alla f ine non solo la Regione ha r inunciato al proget to ma ha r imosso proprio il Diret t ore 
Generale t roppo “zelante” . Oggi a distanza di cinque anni quella stessa ASL si t rova a dover 
prendere le stesse decisioni.  

I l problema evidentemente non è di decidere chi ha t orto o ragione, ma in t erm ini 
organizzat iv i di capire cosa succede. St rut t uralmente molte am m inist razioni sono sospese in un 
contesto polit ico- ist it uzionale che non consente di fare ciò che si dichiara, ma solo ciò che 
permet te di mantenere un equilibr io. Spesso diet ro le dichiarazioni di cam biamento occorre 
r iconoscere che “ il re è nudo” e non possiam o far finta di non vederlo. Se par liam o del rapporto 
t ra st rategia e st rut tura, questo vuol dire che spesso il rapporto si inverte, nel senso che è la 
st rut t ura che vincola e determ ina la st rategia. Se r ileggiam o le implicazioni dal punto di v ista del 
management , scopriamo che il problema del potere è cent rale:  anche se voglio forzare il 
sistema a cambiare, spesso sono r isucchiato dent ro il sistema – perché ne sono parte – e il m io 
spazio di azione si rest r inge. 

Ciò che voglio dire è che a fronte di tante realt à dove il cambiamento organizzat ivo è 
orm ai considerato e vissuto come un m odo di gest ire il quot idiano, per molte am m inist razioni 
nel nost ro paese esiste ancora una incapacità st rut turale di espr imere una visione st rategica. 
Diet ro l’apparente libertà fornita da una crescente autonom ia st rategica, organizzat iva e 
gest ionale, si nasconde una rete di v incoli al cambiamento che rafforza il potere di non 
cambiare. Ci sono tant i dir igent i che possono dire “
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I l secondo aspet to è quindi proprio una comprensione più profonda dello spazio in cui si 
muove oggi il management  pubblico. A me sembra che voler porre la quest ione del 
cambiamento – e della gest ione del cambiamento -  nelle am minist razioni pubbliche unicamente 
come applicazione di t eorie manageriali e st rument i di “change management ”  sia molto lim itato.  

Se è vero ciò che ho det to pr ima, quella realtà è spesso il contesto nel quale non solo si 
muove oggi il management  pubblico in I talia, ma il contesto in cui si colloca in generale il lavoro 
pubblico. Porre la quest ione del cambiamento in term ini ast rat t i e razionali porta a passare a 
lato della realtà. 

Non voglio dare un messaggio pessim ist ico, ma essere realista e ragionare insieme su 
un approccio al cambiamento che sia eff icace. I nvest ire sul cambiamento deve necessar iamente 
passare per una conoscenza diversa delle nost re am minist razioni. Troppo spesso par t iamo dalle 
soluzioni già pronte, dagli st rument i e dalle tecniche, e non par t iamo dalle persone. 

Dobbiamo t rovare il m odo di far sì che gli operatori scoprano nelle nost re 
am m inist razioni che è possibile e vantaggioso lavorare in m odo diverso;  il ruolo del 
management  è quello di verif icare e far sì che ci siano i mezzi e le condizioni perché le persone 
imparino a t rasformare sé stessi e le proprie relazioni con gli alt r i nel lavoro. Senza queste 
condizioni non c’è potere di cambiare. 

Dinanzi ai cambiament i in at to negli ult im i anni t roppo spesso m i accorgo che le persone non 
capiscono cosa succede. I  meccanism i di com unicazione, di at t r ibuzione di f iducia alle 
persone e di creazione reciproca di fiducia sono t roppo deboli.  I nvest ire su questo m i sembra 
un m odo di dare al cambiamento un signif icato meno stereot ipato e un orientamento 
concreto per il management .   
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Giovanni Valot t i 

I l processo di m odernizzazione delle am minist razioni pubbliche ha conosciuto negli ult im i 
anni important i sviluppi e si t rova oggi in una fase di grande importanza e cr it icità. 

Numerose sono ormai le esperienze maturate, a test imonianza di un percorso di 
m iglioramento che, sia pure con diversa intensit à e velocità, ha interessato molteplici ent i su 
tut to il t err itor io nazionale. 

Molto è, al tempo stesso, il lavoro che resta da fare soprat tut to in ragione di un 
cambiamento organizzat ivo che non si pone più obiet t ivi di semplice recupero di efficienza, ma 
diviene piut tosto condizione essenziale per la r iqualif icazione complessiva del ruolo e delle 
modalità di intervento degli ent i. 

Nell’ambito dei lavor i della Summer school, si è r it enuto quindi importante fare il punto 
della situazione, in una prospet t iva “ longitudinale” , ovvero di analisi dell’evoluzione delle logiche 
e degli intervent i di r innovamento dell’organizzazione in un arco temporale ventennale, al tempo 
stesso prefigurando i possibili sviluppi ( le aree chiave di invest imento)  per  il futuro. 

Tre sono stat i gli ambit i di r innovamento selezionat i:  

• i sistem i di pianificazione, program mazione, cont rollo e rendicontazione;  

• i sistem i di valor izzazione del personale;  

• i sistem i informat iv i. 

La r if lessione è stata condot ta assumendo come r ifer imento t re periodi t emporali:  la fine 
degli anni ’00 ( il passato) , la situazione in essere ( il presente) , lo sviluppo prevedibile a medio 
termine ( il futuro) . 

Ne è emersa una interessante chiave di let tura dell’evoluzione delle filosofie e degli 
st rument i di intervento sull’organizzazione, sintet icamente r icondot ta a t re dist inte categor ie 
logiche:  

• quella dell’”am minist razione” , che ha connotato il periodo di pr ima diffusione della 
cultura manageriale all’interno del set tore pubblico, ancora fortemente legata a 
principi di grande formalizzazione e razionalità;  

• quella della “gest ione” , at tualmente vissuta da molte amm inist razioni pubbliche, 
carat ter izzata dalla sperimentazione e messa in at t o di m olt i st rument i innovat ivi di 
management ;  

• quella dello “ sviluppo”  che, data per acquisita l’assimilazione di pr incipi e 
metodologie manageriale, si proiet ta verso il futuro met tendo in discussione i confini 
dell’organizzazione, allargando il quadro degli stakeholders di r ifer imento, 
promuovendo modalità dest rut turate di funzionamento, avvicinando le 
am m inist razioni pubbliche a modelli di r ifer imento t ipici delle organizzazioni 
professionali. 

Ment re il pr imo modello è dest inato inevitabilmente a conoscere un r idimensionamento, 
è emersa con forza l’esigenza di consolidare le innovazioni gest ionali int rodot te negli ult im i anni,  
al tempo stesso dando ai disegni di r innovamento un respiro più ampio ed in linea con il 
cambiamento di scenar i in at t o e prospet tabile. 

Lo schema seguente illust ra la chiave di let tura individuata. 
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PASSATO FUTUROPRESENTE

ridimensionare consolidare promuovere
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La declinazione più analit ica di tale modello interpretat ivo, ha consent ito di fare il punto 
sulle t re aree temat iche selezionate. 

E’ così emerso, con r ifer imento ai sistem i di program mazione e cont rollo, l’esigenza di 
definit ivo superamento della logica di est rema formalizzazione e analit icità degli st rument i 
ut ilizzat i,  spesso combinat i ad istanze di verifica di regolarità procedurale più che di valutazione 
di merito.  Da valorizzare, al cont rar io, le esperienze in at to collegate a metodi più avanzat i di 
indir izzo e cont rollo (elaborazione di piani st rategici,  direzione per obiet t ivi, sistem i contabili 
integrat i, ecc.) . Tut to ciò, peralt ro, con uno sguardo fortemente proiet tato al futuro ed ai nuovi 
temi emergent i:  il cont rollo st rategico, il governo dei gruppi pubblici, la regolazione dei sogget t i 
produt tor i di servizi, la rendicontazione dei r isult at i in ot t ica allargata. Si veda lo schema 
seguente. 

I piani di intervento (1)
Sistemi di P.P & C. e rendicontazione

PASSATO FUTUROPRESENTE

ridimensionare consolidare promuovere

���i��� �?� �$���5�(�F� �,�$�  ,�0�$��� �,�$� �$¡�� ¢*£*¤*¤?�

• Sistemi di programmazione 
razionale

• Sistemi formali
• Contabilità finanziaria
• Controllo su 

regolarità

• Piano strategico
• Direzione per obiettivi
• Contabilità integrata
• Controllo di gestione

- attuazione obiettivi
- efficienza

• P & C in ottica
stakeholders

• Controllo strategico
• Controllo di gruppo
• Controllo gestori
• Rendicontazione in

ottica utente

 

 

Si è di seguito affrontato il tem a dei sistem i della valor izzazione del personale, 
nell’ambito del quale si è manifestata l’esigenza di progressivo r idimensionamento degli aspet t i 
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regolamentari e procedurali,  in favore del consolidamento di ist it ut i e st rum ent i innovat ivi e, 
soprat tut to, in una logica di medio term ine che ponga al cent ro dell’at tenzione la persona e la 
sua competenza, puntando su processi di acquisizione,  sv iluppo e valorizzazione di 
professionalità qualif icate. Si veda lo schema seguente. 

I piani di intervento (2)
Sistemi di valorizzazione del personale

PASSATO FUTUROPRESENTE

ridimensionare consolidare promuovere

���i��� �?� �$�\�*�(�F� �,�$�  ,�0�$��� �,�,� �$¡�� ¢*£*¤*¤?�

• Pianta organica
• Regolamento personale
• Carichi di lavoro
• Adempimenti
• Profili professionali

• Sistema di valutazione
• Politiche retributive
• Nuovi istituti
• Forme flessibili di impiego
• Pianificazione fabbisogni

• Dalle mansioni alle competenze
• Dai profili alle professionalità
• Dal piano assunzioni alla

gestione dinamica degli organici
• Dai posti ai contributi professionali
• Dal procedimento di valutazione

alla valorizzazione di meriti e
professionalità

 

Da ult im o, si è affrontato il tema dei sistem i informat iv i,  ponendo grande enfasi sul 
passaggio necessar io e in buona parte in essere dall’era della pr ima informat izzazione ad una 
concezione evoluta  di sistem i informat ivi integrat i di ente, di set tore e di sistema terr it or iale. Al 
tempo stesso si è pref igurato per il futuro un ampio spazio di miglioramento e invest imento sui 
tem i dell’e-government  (orm ai ent rato nel linguaggio comune)  e dell’e-democracy ( terreno 
ancora in larga parte da esplorare) . Si veda lo schema seguente. 

I piani di intervento (3)
Sistemi informativi

PASSATO FUTUROPRESENTE

ridimensionare consolidare promuovere

���i��� �?� �$�\�*�(�F� �,�$�  ,�0�$��� �,�,� �$¡�� ¢*£*¤*¤?�

• Archivi
• Banche dati indipendenti
• CED
• Applicativi indipendenti

• SIT
• Utilizzo diffuso di

nuove tecnologie
• Internet

• Sistemi informativi integrati
di ente

• Sistemi informativi integrati
di sistema

• Sistemi informativi decentrati
• e-government
• e-democracy
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I l quadro che ne esce è in sintesi quello di am minist razioni pubbliche che si t rovano 
probabilmente ad un bivio t ra:  

• il consolidare i r isultat i conseguit i negli ult im i anni ed assumere quest i come 
“ t rampolino di lancio”  per un definit ivo salto di qualit à, che renda l’ente pubblico 
at tore fondamentale di r ifer imento dei sistem i socio-economico terr itor iali;  

• l’int raprendere pericolosi percorsi di declino, r iproducendo logiche e m odelli di 
funzionamento ormai non più r ispondent i alle funzioni da svolgere. 

La prima via, sicuramente la più auspicabile, r ichiederà comunque cont inuità di impegno 
ed invest imento e presuppone la messa a fuoco di una lucida st rategia di sv iluppo. 

I l r ischio che si int ravede e che molt i ent i,  in r itardo nei processi di modernizzazione, 
non siano in grado di cogliere l’importanza di questa fase di svolta,  r ischiando 
conseguentemente l’accumulo di ult er ior i pesant i r it ardi. 

La definizione di azioni m irate di sistema, la diffusione di iniziat ive format ive di qualità, 
la prom ozione di buone prat iche, appaiono condizioni important i per scongiurare tale pericolo.  
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di Federico Bussi 

La Summer School di Porto Conte è stata un grande laboratorio, nel quale i 
par tecipant i (dir igent i della P.A., professionist i, espert i)  hanno scambiato idee, punt i di vista, 
opinioni,  che hanno t rovato poi una sintesi nei document i f inali.  

Si è t rat tato quindi di un vasto processo di elaborazione delle conoscenze al fine di 
giungere a un r isult ato di sintesi f inale. 

I n generale, nel facilitare un processo di analisi e/ o di presa di decisioni di gruppo, è 
opportuno essere consapevoli della necessit à di garant ire:  

- una pr ima fase di “divergenza” , nella quale tut te le opinioni,  i punt i di v ista, le idee 
dei partecipant i siano espressi,  facendo at tenzione che queste idee non siano 
giudicate nel m omento della loro form ulazione e favorendo al massim o la 
partecipazione di tut t i i partecipant i.  Molto spesso, infat t i,  alcune persone esitano a 
intervenire perché sono t im ide o perché pensano che quello che stanno per dire 
non sia valido. E’ importante quindi assicurare in questa prima fase una atmosfera 
che incoraggi le persone a intervenire. Questo va anche a vantaggio della qualità 
del r isult ato finale giacché si pot rà contare su un num ero più ampio di idee;  

- una seconda fase di “convergenza” , in cui l’insieme delle idee generate nella fase 
precedente viene ordinato e quindi il gruppo giunge a condividere una visione 
comune sull’argomento. 

E’ probabile che, verso la f ine della fase di “divergenza”, il gruppo avverta una 
sensazione di disagio e confusione ( la “ zona grigia” ) , per il fat to che sul tema sono emersi 
punt i di v ista o prospet t ive molto diversi.  Questa sensazione è la naturale conseguenza (a cui 
forse non sempre siam o abituat i)  del condividere i nost r i punt i di v ista. 

Tut tavia questo processo può essere gest it o, come metodo, in maniera m olto 
st rut t urata, prevedendo cioè dei “passaggi”  predefinit i, o in maniera “dest rut turata” , 
lasciando cioè al gruppo la capacità di effet tuare le due fasi in m odo “ spontaneo” . 

La decisione sul metodo dipende da var i fat tor i:  il t ipo di partecipant i, il tema, il 
tempo a disposizione, il t ipo di r isultato finale ecc. Certamente, l’adozione di un approccio più 
o meno st rut turato comporterà cert i vantaggi ma a costo del pagamento di alcuni “prezzi” .  I n 
alt re parole, la logica con cui si prende questa decisione è molto sim ile all’analisi cost i-
benefici che si fa in econom ia. 

Nel proget tare la Summer School il gruppo di coordinamento Formez, al quale ho 
collaborato in veste di esperto della metodologia di lavoro di gruppo, ha valutato con 
at t enzione quale fosse il metodo m igliore di lavoro nei sot togruppi. 

L’esit o di questa discussione è stata di adot tare un metodo di lavoro sem i-
st rut t urato, proponendo sì alcuni tem i specif ici, ma lasciando al gruppo la libertà di elaborare 
la propria “ conoscenza”  e di giungere a una sintesi finale. 

Questa decisione è stata mot ivata da vari fat t or i:  

- l’obiet t ivo stesso della Sum mer School, più or ientato a uno scambio di idee e 
a una discussione di t ipo ampio e meno alla formulazione di decisioni o 
indicazioni t roppo specif iche;  

- il tema ogget to dell’analisi,  che si è voluto mantenere ampio  e aperto a 
let t ure di t ipo diverso;  

- il “ taglio”  informale dell’evento;  

- il t ipo di partecipant i, adult i e ad alt i livelli di responsabilità, che avrebbe 
potuto non “gradire”  un approccio st rut turato;  



 

 154

- la necessit à di valor izzare il cont r ibuto dei numerosi espert i present i 
all’incont ro. 

Si è r it enuto insomma che un taglio dest rut turato avrebbe in pr imo luogo fat to 
sent ire più a proprio agio i partecipant i nel lavoro di gruppo. 

Per quel che r iguarda nel det taglio il funzionamento del lavoro di gruppo (giornata 
del 13 giugno 2003) , si è r itenuto ut ile organizzare il lavoro in questo m odo:  una 
presentazione della giornata (obiet t iv i e program ma)  da parte del Formez o di Cant ier i,  
presentazione di alcuni casi da parte da parte di dir igent i della P. A.;  suddivisione in 
sot togruppi, condot t i da espert i. La scelta di presentare i casi di studio aveva l’obiet t ivo di 
ancorare in un cer to senso la discussione ad aspet t i reali, onde evitare un approccio t roppo 
teorico ai tem i in esame. 

I l successo della Sum mer School, soprat tut to per quel che r iguarda “ l’atm osfera”  di 
lavoro, ha dimost rato che questa scelta è stata opportuna. 
k :�4(;�6H;?69K=�; j '*6\CI'>&('*),CI9

I l successo di Porto Conte deve insegnarci però anche ad “apprendere”  
dall’esperienza, per m igliorare in futuro il m odo di organizzazione di un evento complesso di 
questo t ipo. Ecco perché qui di seguito ho voluto r iportare, per  punt i e in m odo sintet ico, 
quegli aspet t i suscet t ibili di m iglioramento e quelli che invece hanno cost ituto un 
insegnamento posit ivo, da r ipetere ancora. 

Come aspet t i su cui r if let tere in futuro, segnalo i seguent i:  

Gli intervent i in plenaria degli esper t i. Alcuni degli intervent i dei relatori sono apparsi 
“ fuori t ema” , nel senso che non sempre hanno fat to sorgere, nei partecipant i,  quei dubbi, 
interrogat iv i, r if lessioni propedeut ici alla fase di par tecipazione dei singoli nei lavor i di 
gruppo. Probabilmente ragionare in term ini di com plessità e vedere l’azione amm inist rat iva 
così fort emente legata ai contest i sociali di r ifer imento rappresentava uno spostamento, 
r ispet to alle più usuali m odalit à di discussione sulla r iforma della P.A. 

La fedeltà delle relazioni finali sui lavori di gruppo. I l fat to di non aver lavorato con 
contenut i st rut turat i nei lavor i di gruppo del secondo giorno ha fat to sì che alcune relazioni 
dei partecipant i la mat t ina del sabato sul r isultato dei lavor i di gruppo fossero più sim ili a una 
interpretazione personale del relatore sui tem i in ogget to che a un report ing fedele di quanto 
emerso nel gruppo. Questo comporta due problem i:  da un lato alcuni partecipant i possono 
sent ire come non “propr i”  i contenut i emersi e, in secondo luogo, l’impostazione di queste 
relazioni varia a seconda del “ rapporteur” .

L’innovat ività dei contenut i. E’ questo un aspet to part icolarmente interessante ma al 
tempo stesso cr it ico in tut t i i lavor i di gruppo, non certo solo della Summer School. I  gruppi, 
a volt e, hanno la tendenza naturale a “compat tarsi”  sulle visioni e sulle considerazioni più 
banali e ovvie. I  contenut i della Summer School, erano in parte inedit i r ispet to ad alt re 
sit uazioni format ive. Nel lavoro dei gruppi si è dovuta gest ire, dunque,  l’esigenza di 
conciliare idee già consolidate con quelle più innovat ive. 

Tra quelli invece di maggior  successo, vi sono:  

I  lavor i di gruppo. I l lavoro di gruppo del secondo giorno si è sviluppato in m odo 
efficace e mot ivante per i partecipant i. Si è creata una ot t ima atm osfera di lavoro.  

I l senso di esclusività. Aver fat to sent ire i partecipant i come un gruppo “elet to”  ed 
esclusivo è stato uno dei fat t or i  

I l t aglio informale e partecipat ivo. La precocità della stagione est iva e il luogo stesso 
dell’incont ro hanno fat to sì che si istaurasse un ambiente di lavoro informale, che ha favorit o 
la creazione di uno spir it o di gruppo. 

La proget tazione del lavoro di gruppo sulla base delle carat ter ist iche della sit uazione. 
I n definit iva, la scelta di un t aglio più o meno st rut t urato va effet tuata secondo un cr iter io 
“adhocrat ico” , nel senso di adat tare il metodo alla specifica situazione e non viceversa.  
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a cura del Gruppo di lavoro 

Rapporteuse:  Mar ia Angela Danzì1 

Le Am minist razioni Pubbliche devono conoscere le realtà in cui operano per svolgere al 
meglio le loro finalità ist ituzionali.  E’ questo un tema sul quale il gruppo si è molto soffermato, 
nonostante possa apparire un dato ovv io. Le am minist razioni pubbliche sono molteplici, hanno 
differenze terr itor iali e complessità di ogni t ipo. Spesso fanno parte di program mi che secondo 
le nuove norme elet t orali vengono predispost i da parte degli eleggendi pr ima ancora che 
conoscano il contesto che devono organizzare, dir igere. Quindi le analisi e le conoscenze della 
realt à sono st rument i finalizzat i ad orientare le decisioni della pubblica am m inist razione. 
Or ientare dunque, perché le analisi e le conoscenze non sempre cost ituiscono la base della 
decisione della polit ica pubblica;  or ientano nel mom ento in cui la scelt a sembra essere presa, 
dal m omento in cui la scelta esce dallo stato da noi definito 

56&)7 7 &."6;<&)SI&
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assumere consistenza;  or ientano dal momento in cui quella che era la scelt a iniziale viene 
dimensionata, frazionata, r iv isitata. 

Mot ivano la scelta le analisi e le conoscenze, la mot ivano perché la rendono leggibile, e 
r iescono quindi a giust if icarla:  legit t imano la decisione, non nel senso t radizionale del t erm ine 
di legit t im it à, cioè di conform ità ad un sistema di regole normat ive, ma nel senso che danno 
l’idea dell’avvenuta com parazione di tut t i gli interessi in gioco, dell’avvenuta presa in 
considerazione di t ut t i i segnali, deboli o for t i, che provengono dalla realtà. Le analisi, quindi, 
sono st rument i anche elaborat i,  ma sono anche conoscenze, intuit o, frut to della grande 
capacità, della grande creat iv it à, che alla polit ica ancora appart iene, e deve appartenere 
sempre di più. Probabilm ente, il momento di cr isi che st iamo vivendo nasce spesso – e 
imbarazza m olt i di noi -   dal r itenere, per  esempio,  che oggi i consigli comunali, non abbiano 
più una funzione perché sono incapaci di dare indir izzi e di leggere la realt à. Questo è un 
passaggio essenziale del modo di essere  e dell’art icolarsi,  oggi,  del potere polit ico r ispet to alla 
dir igenza.  

I  dir igent i devono conoscere l’esistenza degli st rument i e delle metodologie di analisi ed 
avere accesso ad esse. Si è discusso anche di questo. 

Non devono conoscere e quindi essere loro in grado di fare analisi, ma devono 
conoscere l’esistenza di quest i st rument i perché, solo conoscendo l’esistenza di quest i 
st rument i,  possono inserir la all’interno del processo decisionale. Possono consigliar la. Devono 
avere accesso alle informazioni perché solo così sono in grado di cont r ibuire al processo della 
decisione pubblica, della scelta pubblica. Le amminist razioni, quindi, devono proget tare e 
dotarsi di st rut ture organizzat ive -  ed è compito del manager indicare all’am minist razione la 
necessità di dotarsi in questo senso – capaci di produrre, di acquisire e di analizzare le 
informazioni r ilevant i per i processi decisionali.  L’ente nel suo piccolo può cost ruire i dat i,  e 
molt i di quest i dat i sono già present i all’interno dell’ente stesso.  Però può non conoscere le 
tecniche at t raverso cui quest i dat i vengono aggregat i, soprat tut to può non saperli leggere, che 
equivale a non possederli affat to. I er i sera qualcuno ci chiedeva “ cosa significa:  devono avere 
la capacit à di acquisire questa analisi” ,  perché appunto anche scegliere, selezionare un 
prestatore di servizi altam ente qualif icato quale può essere un analista del reale, presuppone il 
possesso delle conoscenze. Per esempio, vent ’anni fa, quando c’era da informat izzare la PA, 
probabilmente nella scelta dei materiali,  dei software che ci venivano propost i, qualche errore 
l’abbiamo fat to tut t i,  perché ci mancavano proprio gli element i di base per poter fare 
l’acquisizione giusta. 

Stavam o parlando di analisi, di conoscenza della realtà, di conoscenze che 
l’amminist razione possiede, che ha anche nelle r isorse umane, anche dei livelli più bassi 
dell’am minist razione:  chi meglio dell’operatore che sta allo sportello, del v igile urbano che sta 
nella st rada, dell’educatore, conosce ed ha sent ito le esigenze delle fam iglie? Un processo di 

                                                
1 Segretario Generale del Comune di Vigevano (Pv) . 
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formazione di quest i sogget t i, perché possano acquisire quest i dat i, li possano rendere più 
leggibili, possano raccontare meglio ai propri am minist ratori il modo di affrontare quel bisogno. 
Quel bisogno debole:  i bisogni deboli t rovano sempre il modo di essere ascoltat i. 

La decisione quindi non è un m omento, è un processo. Non è isolata ma coinvolge più 
sogget t i:  coinvolge l’utenza, le associazioni,  tut to il m ondo del cosiddet to t erzo set tore. 
Coinvolge la polit ica che spesso non ha forme come quelle dei part it i di una volta, che 
r iuscivano ad aggregare quest i segnali, o comunque cercavano di decifrar li. L’ascolto, però, 
at t raverso i moment i di partecipazione e consultazione, non può e non deve essere sulle 
finalità. Le finalità non sono negoziabili,  l’ascolt o deve avvenire sulle m odalità di at tuazione 
delle f inalit à. Sulla necessità di intervenire e r ist rut turare alcune st rade del cent ro stor ico ad 
esempio, credo che tut t i possano convenire. E’ sul modo e sui tempi, sul periodo, sulle tappe, 
che andiamo a toccare l’interesse concreto. Ed è lì che diventa necessar io ascolt are. I l concorso 
alla partecipazione, però, non cost it uisce una regola sistemat ica, ma va ut ilizzato solo dopo 
aver analizzato le diff icoltà, (cioè complessità, m olteplicit à dei sogget t i coinvolt i, dimensioni 
dell’area terr itor iale)  della decisione da prendere, perché fare un r icorso generalizzato alla 
partecipazione può cost ituire un appesant imento, una vanif icazione delle finalità, della 
tempest iv ità che la decisione stessa da assumere r ichiedeva. 

Quindi non esiste un metodo unico e definit o a prior i per quest o t ipo di azione, ma 
ancora una volta è legato al momento, al contesto, alla t ipologia del problema sul quale 
bisogna decidere. 

I  sogget t i da coinvolgere sono quelli che hanno la consapevolezza del ruolo sul t ema in 
ogget to, e sono interessat i alla decisione che verrà presa. Questo sembra un concet to ovvio, 
ma spesso non lo è, appunto perché i segnali deboli hanno una grossa difficoltà ad essere 
sent it i,  eppure i segnali deboli sono i più diffusi.  

E’ necessar io quindi dif fondere cult ura, sensibilizzare e creare nuove competenze e 
funzioni di t ipo specialist ico, in sintesi occorre formare.  
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a cura del Gruppo di lavoro 

Rapporteur:  Roberto Americioni2 

Come dare r isposte:  il t it olo è ambizioso, ma spero che il gruppo sia r iuscito ad 
individuare una sorta di vademecum in base al quale r int racciare un percorso,  un processo, 
una possibile modalità di lavoro per chi è chiamato appunto a dare r isposte, a facilitare la 
realizzazione di  polit iche pubbliche.  

Nella pr ima giornata di quest i lavor i si è parlato in maniera eff icace ed esaust iva della 
complessità in genere, e della complessità che investe gli intervent i pubblici.  

Noi abbiam o cercato di individuare alcuni element i at t raverso i quali possa essere 
affrontata questa complessit à.  

Un primo elemento è quello di favor ire l’integrazione delle r isorse, non solo 
economiche, ma anche di conoscenza, mobilitabili dai vari sogget t i pubblici e pr ivat i,  t ra i 
quali esiste l’opportunità importante di cost ruire coalizioni di proget to/ program ma.  

Sempre prendendo spunto dagli intervent i della pr im a giornata, l’idea assolutamente 
condivisa è quella della rete, del fare sistema:  creare un rapporto forte t ra gli at tor i locali 
chiamat i ad applicare ed implementare polit iche di sviluppo:  fare sistema oggi è quasi 
“un’unità di m isura”  di efficienza ed efficacia dei t err itor i in una logica, che t ra l’alt ro è 
sempre più compet it iva;  il cosiddet to mercato t ra i pr ivat i non è più solo sulla qualità del 
prodot to e sulla qualit à dei servizi ma è sulla qualità totale del terr itor io su cui operano le 
imprese di beni e servizi. 

L’integrazione, dunque, t ra tut t i i sogget t i, tut t i gli at t or i:  è questo l’aspet to 
principale. 

                                                
2 Diret tore Generale del Com une di Spoleto (Pg) . 
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Un alt ro aspet to, se vogliamo derivato dal pr imo, è quello di cost ruire asset t i in grado 
di favor ire l’integrazione t ra 
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. Anche qui quello che si è r ilevato è la 
molteplicit à di azioni, di finanziament i,  di r isorse, di procedure, di operazioni che vengono 
messe in campo nei vari terr it or i. I ntervent i che molte volte, pur affrontando le stesse 
problemat iche – alcune dal punt o di v ista set tor iale, alt re da un punto di v ista più generale –
si sovrappongono senza incont rarsi, senza creare quelle sinergie, quelle possibilità di valore 
aggiunto che può dare appunto un’integrazione t ra i var i intervent i.  Per cui 

03>K>K0)(H(2&
 

un’at tenzione part icolare a creare un’armonia, in mer ito a questo t ipo di problemat iche. 

L’alt ro aspet to, sicuramente r ilevante, è quello di suscit are l’interesse dell’at tore 
privato  a partecipare a questo t ipo di polit iche,  ad affrontare la complessit à insieme alle 
ist it uzioni.  Così come  quello di cost ruire incent iv i e soluzioni organizzat ive in grado di 
favorire l’integrazione interna delle st rut t ure, per superare appunto la set tor ializzazione. 
Partendo anche da esempi fat t i ier i (abbiamo cercato di calare nella realtà quot idiana quest i 
concet t i,  tenendo conto dei var i intervent i,  delle varie esper ienze portate dai colleghi nel 
gruppo) , è necessar io superare  la prassi per cui l’associazione di turno partecipa al tavolo 
per  portare via il più possibile, in un’ot t ica che è quella del consumo immediat o delle r isorse 
disponibili.  Ed è necessario affermare, di cont ro, quella che vede la partecipazione intorno ad 
un tavolo anche come un dare in t erm ini di invest imento per una prospet t iva che sia più a 
medio- lungo termine.  

Chiaramente questa forma di incent ivazione va indiv iduata coerentemente alla realtà 
terr it or iale in cui deve essere applicata;  inolt re essa non  r iguarda tanto la r isorsa f inanziar ia, 
quanto quella umana:  è la cost ruzione appunto di incent ivi per favorire l’integrazione t ra 
saper i e discipline, la scommessa del futuro!   

E’ emersa, quindi,  la necessità di incent ivare quelle che sono le varie forme di 
collaborazione, di scambio, di crescita comune t ra sogget t i che partecipano ad un unico 
obiet t ivo, portando ciascuno la propr ia competenza, il proprio know how:  l’idea è proprio 
quella di cost ruire un incent ivo perché la partecipazione dei vari sogget t i possa essere vista 
come un ulter iore arr icchimento. Sent ivo prima dalla collega- rapporteur  del pr im o gruppo, 
par lare di formazione:  anche nel nost ro gruppo si è parlato di questo tema, ma si è parlato di 
formazione all’interno di un concet to più ampio, che r iguarda quello dell’animazione sul 
terr it or io, della capacità che i sogget t i che intervengono in queste polit iche possano favorire 
la stessa consapevolezza da parte di chi è debole, di chi non è st rut turato neanche per fare 
r ichieste, a favor ire questa r if lessione e a met tere  in condizione appunto i deboli a fare 
r ichieste, a capire quali sono le loro esigenze. Molte volte infat t i le diff icolt à che si incont rano 
in quest i consessi,  quando si affrontano temat iche così complesse, derivano anche dal fat to 
che gli stessi sogget t i interessat i non sono neanche capaci di impostare una r ichiesta, di 
capire i propri bisogni e di saperli rappresentare. 

Dunque la complessit à implica la considerazione del  fat to che le polit iche sono anche 
occasione di autoapprendimento, e anzi, a volt e, il fare polit iche, il m isurarsi con quest i temi, 
serve anche per conoscere meglio i problem i da t rat tare;  esse rappresentano un m odo – 
mutuando un term ine  proprio della formazione:  t raining on the j ob – di imparare lavorando 
e affrontando i problem i (autoapprendimento, autoformazione) . 

Già nei giorni scorsi,  ed è comunque un argomento all’ordine del giorno da tempo, si 
par lava del problema di superare – soprat t ut to per noi addet t i ai lavor i – la cosiddet ta 
autoreferenzialità delle pubbliche am minist razioni (pensare che in esse r isiedono tut t i i 
saper i,  e tut t e le visioni complete di quello che è necessario fare e di quello che c’è fuor i) .  
Dunque un alt ro aspet to – pensando sempre a questa sorta di vademecum su cui il ”bravo”  
sogget to ist ituzionale dovrebbe basarsi – in queste situazioni è il guardare fuori:  il rendersi 
conto del pluralismo dei sogget t i con cui si deve fare i cont i per rendere efficaci le polit iche. 
Questo chiaramente implica il r iconoscere importanza al coinvolgimento e alla partecipazione 
dei vari sogget t i che hanno una posta in gioco;  da non confondere con forme di partenariato 
formale:  il gruppo vuole sot t olineare la necessità di superare quelli che sono i formalism i che 
spesso sovrastano i t avoli,  pat t i o cose del genere, in cui comunque ci si r iunisce, si fa 
l’elenco di tut t i i sogget t i che partecipano, si vede che non manca nessuna sigla sindacale, 
nessuna associazione datoriale, si f irma il protocollo di buone intenzioni e lì ci si ferma. Ecco, 
per  partenariato intendiamo questo,  e su questo abbiam o voluto r ichiamare l’at tenzione:  la 
par tecipazione vera. Part ire da un’esperienza anche piccola, o meglio, localizzata in un punto 
preciso delle cit tà, ( come nell’esempio del “Proget to perifer ie”  che ci ha illust rato la collega di 
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Torino)  f ino a pensare ad una forma di partecipazione dei var i sogget t i che r iguarda var i 
livelli ist it uzionali,  dunque una vasta area d’ambit i.  

Una partecipazione vera che porta con sé il problema dell’empowerment  dei sogget t i 
deboli, e il ruolo dell’animazione per far emergere e quindi r iconoscere gli interessi.  

Un’alt ra esperienza analizzata all’interno del gruppo di lavoro, è quella portata dal 
collega dell’Em ilia Romagna, in cui anche il sogget to più piccolo, il comune più piccolo,  nel 
momento in cui non è d’accordo su una procedura, non può essere scavalcato da un principio 
di maggioranza in ambit i di questo t ipo, ma deve essere comunque coinvolto. La logica è 
quella di fare sintesi di tut t i gli interessi coinvolt i e non di ragionare appunto in term ini di 
maggioranza, di prevaricazione di interessi fort i su quelli più deboli.   

Da qui la linea guida:  coinvolgere i sogget t i che hanno una posta in gioco r ispet to ad 
un problema, e  dare ipotesi di soluzione privilegiando coloro che possono prendere decisioni 
e assumere responsabilit à. 

E qui int roduco il tema del rapporto con i sogget t i ist ituzionali:  l’idea è di lasciare gli 
aspet t i gest ionali in ambito di sviluppo locale ai diret t i interessat i,  una volta verificato chi 
met te in gioco le proprie esigenze, le proprie r isorse, e di lasciare ai sogget t i che non 
presiedono diret tamente sul terr it or io, funzioni di animazione, coordinamento, sv iluppo, 
formazione. 

I nizialmente il nost ro gruppo si era suddiviso in t re sot t ogruppi, poi ne sono emersi 
due perché il terzo, che ha t rat tato di management  pubblico, era molto specifico. I  pr im i due 
“analizzare le relazioni ist ituzionali”  e “ le relazioni con la società civ ile”  hanno verif icato  che 
quest i due aspet t i erano assolutamente inscindibili.  

Le relazioni inter ist it uzionali e con la società civ ile sono state analizzate insieme e la 
sintesi di t ut t o il dibat t it o che ne è conseguito ha portato a r if let t ere sul fat to che esse sono 
efficaci a pat to di r ispet tare una serie di pre-condizioni. Fra queste è chiaramente la 
necessità di avere una buona program mazione interna all’ist it uzione, cosa che aiuta a 
definire i lim it i della negoziazione e comunque a legit t imare la propria posizione. E com unque 
a definire quello che è il ruolo delle ist ituzioni,  che è quello di garant ire l’imparzialità, la 
tutela degli interessi più deboli, cioè i pr incipi che le ist it uzioni pubbliche sono chiamate a 
r ispet tare partendo dal det tato cost ituzionale.  

L’alt ra condizione è che gli accordi devono avere come esito un cont rat to 
giur idicamente valido:  non avere protocolli o buone intenzioni ma document i che abbiano 
valore civ ilist ico, per coinvolgere in maniera sempre st r ingente, sempre per dare un valore 
formale, perché talvolta la forma è anche sostanza, soprat tut to nel momento in cui sono 
tant i i sogget t i ad essere coinvolt i. E’ in questa logica l’importanza della previsione nei 
cont rat t i, di cont rolli,  di verifiche, e di disincent iv i ad abbandonare gli accordi condivisi. Per  
cui  raccomandiamo un’at tenzione part icolare ad individuare  accanto a quella polit ica di 
incent ivi tesa a far partecipare i sogget t i interessat i e a favorire partecipazione, quella dei 
disincent iv i per cui, una volta creato un tavolo,  un consesso, un’assemblea, i sogget t i 
partecipant i si sentano coinvolt i e sappiano sin dall’inizio che le loro defezioni, le loro non 
collaborazioni una volta preso l’impegno, diventano ogget to di “sanzioni” ;  qui certo non si 
parla di sanzioni di carat t ere disciplinare o di alt ro t ipo, ma senz’alt ro parliamo di sanzioni 
che tendano a penalizzare coloro che non  collaborano fat t ivamente all’interno di regole 
predefinite.  

Asset to federale:  abbiam o anche affrontato questa temat ica, sicuramente in modo 
superf iciale, sempre rapportata alla logica del vedere quali sono i livelli ist ituzionali coinvolt i 
e in che modo r iteniam o possano operare, sempre con un presupposto:  quello che uno dei 
colleghi ha chiamato la “ legit t imazione dei sogget t i” ,  per  cui devono e possono partecipare a 
implementazione di polit iche per lo sv iluppo locale i sogget t i individuat i in quanto portatori di 
interessi veri e non formali.  I n questo senso è necessar io che la pubblica amm inist razione si 
abit ui ad assumere la rappresentazione delle relazioni inter ist it uzionali anche come un’arena 
(è stato ut ilizzato questo t erm ine un po’ bat tagliero anche per immaginare una visione in cui 
siano possibili sia comportament i cooperat iv i sia compet it iv i, im maginando una compet it ività 
posit iva, quella che dà valore aggiunto, quella che sprona, che incent iva la fantasia in merit o 
a soluzioni innovat ive) . Ment re è data ormai per scontata una v isione discendente delle 
relazioni (che è il dna delle nost re ist ituzioni) , quello che ha ravvisato il gruppo è la necessità 
di rafforzare la visione ascendente delle relazioni.  
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I n questo senso si pensa di dover imporre allo Stato -  noi avevamo nel gruppo solo 
un rappresentante delle amminist razioni statali, dunque questa visione un po’ forte è passata 
senza problem i -  di cooperare alla semplif icazione degli st rument i operat iv i,  superando il 
formalismo che ha carat terizzato anche quest ’ult ima stagione. 

Tornando al tema formazione, anim azione, necessità di fare una at t iv ità di 
comunicazione vera che tenda a rendere consapevoli in maniera forte tut t i i sogget t i implicat i 
in questo ruolo, abbiamo poi cercato di puntualizzare quali sono le competenze necessarie a 
quest i processi e capire se ci sono già o se dobbiam o individuarne delle nuove e vedere 
anche come inserir le all’interno di quest i processi.  

Nell’ambito delle competenze da sv iluppare, il pr imo aspet to emerso in maniera forte 
è di non disperdere l’esperienza dei fondi st rut t urali che ha permesso l’affermarsi di tecniche 
e modalità di lavoro important i ( valutazione, rendicontazione, m onitoraggio, 
program mazione) , anche è necessario non fermarsi alle regole che già conosciamo e che 
d’alt ronde sono ogget to di revisione anche in sede comunitar ia. Va innovata, però r iteniamo 
sia una base su cui vanno cost ruite le competenze future. 

E’ emersa in maniera fort e, poi, l’esigenza di sviluppare le competenze di facilitatore 
del manager pubblico, di connet tore t ra i sogget t i.   

E poi, sviluppare una comunità di r if lessione, come questa sum mer school, per  il 
confronto t ra coloro che lavorano su quest i temi.  

Un ult imo punto:  l’aspet to operat ivo, i r if lessi sugli aspet t i organizzat ivi che queste 
r if lessioni portano. Le polit iche innovat ive sono carat ter izzate da una r idefinizione dei 
problem i, portano con sé l’esigenza di nuove soluzioni organizzat ive. I n alt re parole ecco un 
aspet to su cui abbiamo concent rato la nost ra at t enzione:  il r idisegno delle organizzazioni -  
può sembrare banale, ma non è sempre così -  deve seguire e non precedere le innovazioni.  
Le competenze esterne devono integrarsi con le st rut ture interne nelle organizzazioni;  in 
par t icolare accanto all’at tenzione per il perseguimento dei r isultat i non devono perdersi le 
competenze formali (cioè il fat t o che l’am minist razione deve comunque garant ire delle 
regole, che siano r ispet tate, e dunque svolgere il propr io ruolo di garante della legalità e 
delle procedure nell’interesse di tut t i) .  

I l ruolo del dir igente pubblico, in questo campo, è poi quello di presidiare i pr incipi 
non negoziabili (ad esempio:  l’imparzialità, l’interesse pubblico in generale, favor ire le pari 
opportunit à t ra sogget t i deboli e sogget t i fort i,  perché quelli deboli acquisiscano forza) . 

I l cambiamento non si diffonde at t raverso un t rasferimento tout  court  dei modelli 
generali, ma ogni contesto deve adat tare e r idisegnare le propr ie soluzioni ( è un’esigenza 
emersa in tut t i i sot togruppi) :  l’impossibilità di modellizzare conferma com unque la necessità 
di prendere spunt i, di cogliere le esperienze, il know how calandolo nella realt à, perché solo 
con modelli fondat i sulla realtà noi pensiamo sia possibile cost ruire polit iche di sviluppo locale 
efficaci.   
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a cura del Gruppo di lavoro 

Rapporteur:  Samuel Dal Gesso3 

Questa sessione ha affrontato il tema del cam biamento organizzat ivo:  come 
“ cambiare l’organizzazione” , come adeguare le organizzazioni al cambiamento. Ci siamo 
concent rat i su t re aspet t i in part icolare partendo da una metafora -  che ci è piaciuta e che ci 
ha colpit o part icolarmente in quest i giorni, e che sem brava rappresentare con molta eff icacia 
la nost ra realtà -  quella delle “ t re gambe”  di cui ha par lato Gloria Regonini.  Le t re gambe 
dello sgabello sono quindi ciò che è necessar io per governare il caos:  siamo in un contesto 
caot ico, di forte complessit à a tut t i i livelli, e come dir igent i abbiamo cercato di individuare le 
diret t r ici che ci permet tono di governare questa situazione di complessità. 

                                                
3 Dirigente dell’Unità organizzat iva Sviluppo, Organizzazione e Polit iche del Personale della Regione Lom bardia. 
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Le diret t r ici sono:  la st rategia come guida, i piani di intervento (quindi sistem i 
operat iv i,  meccanism i operat iv i che servono all’organizzazione) , e infine la gest ione del 
cambiamento ( inteso come il processo di cambiamento:  come va gest ito, come va 
interpretato, let to e condiviso) . 

 
1. La st rategia come guida:  le st rut ture organizzat ive e i sistem i operat iv i sono st rument i delle 

polit iche e delle st rategie. Quello che guida, che deve or ientare l’azione e l’organizzazione, 
sono le polit iche, le st rategie, gli obiet t ivi programmat ici da raggiungere. Le polit iche e le 
st rategie devono essere chiare e accet tate (cosa non comune oggi) , e perciò devono essere 
formalizzate e veicolate dent ro l’amminist razione. Quindi,  bisogna avere chiaro dove si 
vuole andare, cosa si vuole raggiungere, e far sì che quest i obiet t ivi fondamentali siano 
t rasmessi, comunicat i e fat t i propri dall’organizzazione. Qui ent ra in gioco l’interazione t ra i 
polit ici e i dir igent i, tema t rat tato in tut t i i gruppi:  regole e ruoli chiar i, dist inzione e non 
separazione, collaborazione. Una sorta di pat to fiduciar io. E’ questo un fat tore dir imente e 
irr inunciabile perché è sempre più chiaro che, se non c’è all’or igine questo t ipo di 
collaborazione,  si fa poi fat ica ad orientare il lavoro su obiet t iv i comuni. 
Gli st rument i non sono da inventare ma si t rat ta di r iv italizzare quelli che già esistono. 
 
Perché ciò sia possibile è necessario:  

- gest ire il processo. E in questo hanno un ruolo fondamentale i Diret tor i Generali, che 
sono il livello apicale della st rut tura organizzat iva, e i dir igent i con la loro 
partecipazione at t iva. Un ruolo fondamentale che devono esercitare i dir igent i 
r iguarda la Comunicazione integrata t ra t ut t i i livelli, t ra tut t i i sogget t i che sono 
coinvolt i ( la giunta, il consiglio, i dir igent i, i gruppi e i cit tadini) ;  

- lavorare, a part ire dalla program mazione economico–finanziar ia -  un aspet to di 
stabilità dell’organizzazione dal momento che garant isce l’equilibr io complessivo del 
sistema -  sulle r icadute organizzat ive di questo processo:  lavorare non solo per  
proget t i ma anche per  processi (abbiam o visto in quest i giorni, anche nei casi che 
sono stat i presentat i, com e si tende a semplificare gli obiet t iv i:  che siano chiar i, che 
siano efficaci,  leggibili,  am biziosi ma realizzabili) ;  c’è la necessit à quindi di r idefinire 
nuovi ruoli organizzat iv i,  nuove competenze, e – come molt i hanno det to – 
int roducendo sistem i incent ivant i che siano saldat i con le st rategie, con le pr ior ità 
st rategiche. Superare la prassi di falso egualitar ismo e concent rarsi su alcuni 
obiet t iv i pr ior itar i verso cui finalizzare il lavoro e sui quali r iconoscere chi ha 
dimost rato maggior impegno e maggior  qualità nella prestazione.  

2. Secondo aspet to, seconda gamba:  i piani di intervento ( i piani operat iv i,  i sistem i operat ivi) .  
Abbiam o cercato di t rovare una chiave di let tura che peralt ro r it eniamo valida per tut te e t re 
le diret t ici che abbiamo individuato. La chiave di let tura è la seguente:  esiste un passato, 
che è l’approccio t radizionale, ed è quello su cui si è fondata la cultura am minist rat iva, che 
è da r ileggere, non da cancellare, non da perdere. Non bisogna t ralasciare quella che è 
stata la genesi e la m issione della pubblica am minist razione,  ma essa va r ior ientata, 
r if inalizzata, r iempita di nuovi significat i. I n questo senso, per esempio, se guardiamo ai 
sistem i di program mazione, pianificazione e cont rollo e rendicontazione, vediamo che 
l’approccio t radizionale era molto at tento  agli aspet t i formali e che i document i erano 
impostat i in un modo formalmente irreprensibilie. Ora tut to ciò non è più sufficiente né 
garant isce l’efficacia dell’azione amminist rat iva. Oggi ci t rov iamo in una fase in cui abbiamo 
cominciato ad innovare quest i sistem i. E quindi,  per esempio abbiam o iniziato a fare piani 
st rategici a valenza annuale o plur iennale. La direzione verso cui andare è quella che vede 
la promozione dello sviluppo organizzat ivo:  quindi da un concet to di “amm inist razione” , 
passando per un concet to di “gest ione”  che int roduce element i di innovazione, per arr ivare 
a un concet to di sviluppo che è maggiormente at tento ai fat tor i nuovi che emergono “dal 
mondo fuor i” .  Quindi, in questo senso per  esempio, anche le funzioni di pianif icazione e 
cont rollo vanno svolte in un’ot t ica di governance, e di negoziazione. Ne è un esempio la 
Regione Lombardia:  in ogni provincia c’è una sede della regione e nel momento in cui si va 
a definire il documento di programmazione econom ico- f inanziar ia, si coinvolgono tut t i gli 
at tor i di quella prov incia, di quel terr itor io, portando come r isultato una programmazione 
negoziata. Ossia, gli obbiet t iv i che di anno in anno vanno a r innovare il programma sono 
frut t o di un confronto reale con i sogget t i del terr itor io. Quindi governare il terr itor io ma con 
il terr itor io. 
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Sistem i di valor izzazione del personale:  anche qui,   abbiam o fissato l’at tenzione 
alle piante organiche, ai regolament i,  agli adempiment i, ai car ichi di lavoro ecc. Abbiamo 
int rodot to i sistem i di valutazione;  abbiam o fat to qualche sforzo nelle polit iche ret r ibut ive, 
nel dif ferenziarle e incent ivare le persone, abbiam o applicato i nuovi ist itut i cont rat tuali ( la 
flessibilità ecc.) .  Oggi la direzione verso cui andare è – come più volte r ibadito -  quella delle 
competenze, dei saperi:  quindi da mansioni e mansionar i a saperi e competenze;  dai profili 
alle professionalit à necessarie (con “ saperi”  intendiamo quelli che sono necessar i e quelli 
che esistono, facendo anche un’analisi seria di quello che abbiamo già in casa e che può 
essere nascosto diet ro “ ruoli”  che non sono più adeguat i) . Occorre una gest ione dinam ica 
del personale, una valutazione delle prestazioni vissuta in m odo serio e applicata in modo 
serio proprio come valor izzazione dei merit i e delle professionalità, avendo anche il coraggio 
di int rodurre element i di discont inuità, di dif ferenza t ra le persone. I n sintesi: occorre una 
maggiore at tenzione allo sviluppo delle persone e st rument i che servano a sviluppare le 
persone piut tosto che un’ot t ica che si ponga come “ cont rollo”  delle persone.  

Sul versante dei sistem i informat iv i le direzioni di marcia sono:  il bisogno di 
maggiore integrazione;  non ut ilizzare st rument i che sono fuor i dalla portata, eccessiv i 
r ispet to alla realtà dei nost r i ent i,  alle loro dimensioni e problemat iche, anche al know how 
nei nost r i d ipendent i;   Cerchiamo di allineare i sistem i informat iv i in m odo che viaggino 
integrat i e con una piat taforma fruibile, interscambiabile, e che siano decent rat i/ dist r ibuit i 
sia nel t err itor io -  fuor i dall’amminist razione -  che dent ro l’am minist razione stessa.  Pensavo 
ad esempio ai sistem i di gest ione del personale, al sistema informat ivo del personale:  ci 
sono alcuni aspet t i che sono molto più eff icaci se vengono decent rat i lasciando alla funzione 
cent rale  del personale un ruolo “di servizio, di consulenza”  nella gest ione delle persone. 

3. Ult imo aspet to:  la gest ione del cambiamento. Alcuni pr incipi base:  da una parte la 
considerazione che non si può non cambiare, che è f isiologico per l’organizzazione il 
cambiamento;  dall’alt ra, però, che il cambiamento va sempre gest ito proprio perché si 
cambia senza neanche accorgersene e perché è una dinamica interna alle cose (anche 
stando ferm i, si cambia) . D’alt ra par te l’am m inist razione va resa consapevole del fat to che il 
cambiamento  non è clonabile, né standardizzabile – e qui abbiamo la certezza  che le best  
pract ices vanno ut ilizzat e e diffuse ma non copiate. Non si vende né si compra il 
cambiamento, quindi non è un prodot to preconfezionato ma va adat tato ad ogni contesto, 
calato in una realtà organizzat iva diversa da un’alt ra (e quasi tut te sono diverse dalle alt re) .  
Abbiamo sot tolineato la r ilevanza degli aspet t i m icro-organizzat iv i del cambiamento:  non 
sempre si deve cambiare tut to, né r ivoluzionare o r ist rut turare da zero, anzi a volte 
at t raverso piccoli accorgiment i le organizzazioni r icevono una scossa e un impulso al 
cambiamento molto forte.  

I n t ut to ciò il ruolo cruciale è quello  della dir igenza e degli sponsor polit ici. 
Propongo una r if lessione che r itengo m olto importante:  la necessità che ci siano dei valor i 
sociali condivisi t ra chi lavora, t ra tut t i i sogget t i che lavorano nell’amminist razione e anche 
t ra gli utent i che sono poi quelli che r icevono il prodot to del nost ro servizio e del nost ro 
lavoro;  la possibilità di creare un equilibr io t ra interessi diversi, non sempre coincident i o 
conciliabili, t ra il ruolo polit ico, quello della dir igenza, quello delle persone che lavorano nelle 
am m inist razioni e gli interessi dei cit tadini,  che sono quelli che r icevono e cont r ibuiscono a 
m igliorare il nost ro lavoro. Pensiamo che come tecnici noi possiamo dare un grosso 
cont r ibuto a superare blocchi e separazioni che dividono i diversi at tor i che agiscono nelle 
am m inist razioni pubbliche. Abbiamo una possibilità di sm uovere anche il livello polit ico ( che 
è più “blindato” , più schierato, più diviso in blocchi) ,  perché siamo un fat tore di cont inuit à, 
di concretezza maggiore, di at tenzione alle cose da fare, ad un “bene com une”  che sta al di 
sopra anche degli interessi di parte. 

Per finire, le ult ime considerazioni sulla gest ione del cambiamento, r iguardante alcune 
at t enzioni e at teggiament i da avere per gest ire questo processo e che ev idenziano la necessità 
di comunicare e di par tecipare al cambiamento:  ascoltare, gest ire il consenso, favorire la 
collaborazione, int rodurre incent iv i al cambiamento, puntare sulla formazione.  
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Pia Marconi -  Diret tore generale UIPA del Dipart imento della Funzione pubblica 

Farò alcune considerazioni che permet tano di soffermarsi sugli element i com uni emersi 
dalla discussione sulle t re aree temat iche -  almeno per quella che è stata la m ia possibilità di 
coglier li ier i girando t ra i gruppi di lavoro e dalle presentazioni di oggi dei rapporteurs.  

Mi soffermo su cinque element i com uni alle diverse aree. 

I l pr im o, emerso con maggiore forza, è la necessità di guardare fuori.  Guardare fuori da 
un qualche confine che può essere la propr ia st rut tura organizzat iva interna, la propr ia 
am m inist razione, l’arena dei sogget t i ist ituzionali. Questo elemento è r iscont rabile in tut t e e t re 
le aree temat iche perché è f in t roppo evidente che guardare fuori è necessar io quando si 
vogliano intercet tare i bisogni della società. Quando si vogliano cost ruire r isposte efficaci da 
dare ai bisogni che sono stat i intercet tat i. Nel secondo gruppo veniva indicata addir it tura la 
possibilità di ut ilizzare coalizioni di proget to o di program ma per integrare le r isorse, che è solo 
una delle ragioni per cui bisogna guardare fuori.  Ma è necessario guardare fuori anche quando si 
ha come sistema di r ifer imento l’organizzazione interna all’am minist razione, perché guardare 
fuori signif ica relazionarsi con gli alt r i, con i colleghi,  far dialogare t ra loro st rut ture 
organizzat ive interne, far dialogare l’am minist razione con la polit ica. Quest ’ult im o aspet to è 
stato sot tolineato in tut t i i gruppi di lavoro. E’ evidente che la spinta a guardare fuori ha come 
conseguenza la necessità, che è stata più volte sot tolineata, di rafforzare, m igliorare la capacità 
di relazione, appunto, con i var i livelli ( la società nel suo complesso -  gli stakeholders che 
devono partecipare ed essere coinvolt i nei processi decisionali -  la polit ica, i colleghi all’interno 
dell’am minist razione) . I n una certa m isura, la necessità di accrescere la capacità di relazione 
dell’am minist razione e dei suoi manager, con tut t i i sogget t i esterni r ilevant i,  può essere 
r icondot ta ai temi della governance, per usare un’et ichet ta che tut t i ut ilizzano. Sul piano della 
governance interna, ad esempio, il rapporto con le società di serv izi è un problema che tut te le 
am m inist razioni comunali hanno -  e probabilmente non solo le am m inist razioni comunali.  Sul 
piano della governance esterna vi è la necessità di gest ire i rapport i con i var i sogget t i 
ist it uzionali e non che intervengono nei processi decisionali. 

Un secondo elemento, che a me sembra interessante, è che non è emersa la necessità 
di nuovi st rument i/ intervent i normat iv i per affrontare questo t ipo di problem at iche. Abbiam o 
appena f inito di ascoltare dall’ult ima relazione che gli st rument i operat iv i, che sono stat i anche 
indicat i e disciplinat i dalle norme esistent i,  sono lì pront i per essere ut ilizzat i. Piut tosto essi 
r ichiedono da parte delle am minist razioni e dei loro am minist ratori la capacità di essere ut ilizzat i 
al meglio per conseguire le loro finalità. Abbiam o visto – proposta r ispet to alla quale non sono 
sicura di averne capito bene le ragioni – che per regolare i rapport i  inter ist it uzionali t ra i 
sogget t i che par tecipano alla produzione di polit iche pubbliche si fa r ifer imento addir it tura a 
st rument i v incolant i, non normat iv i ma di t ipo cont rat tuale. Abbiamo visto che alt r i st rument i si 
stanno diffondendo senza che nessuna codif icazione, normat iva o di alt ro t ipo, sia stata fat ta. I  
piani st rategici, ad esem pio,  sono diventat i uno st rumento est remamente importante per le 
am m inist razioni locali, e vengono ut ilizzat i per far fronte alle necessit à di integrazione e di 
realizzazione della governance sul terr itor io comunale, r ispet to agli obiet t iv i di policy. 

Un terzo elemento comune – anche se forse non sempre in modo esplicito – è la 
necessità di individuare pr ior ità e di essere selet t iv i.  Quest o è stato evidenziato nel gruppo di 
lavoro che ha affrontato l’ult imo tema, cioè quello relat ivo a come l’organizzazione si deve 
muovere per conseguire i propri obiet t ivi st rategici,  per realizzare gli obiet t iv i di policy che si 
prefigge e, quindi,  per selezionare gli obiet t iv i sui quali concent rare le proprie r isorse. Questo 
elemento è emerso anche nell’approccio che si è proposto all’interno della pr ima area, 
relat ivamente al coinvolgimento e partecipazione degli stakeholders. Non deve essere una 
regola da applicare sempre, per qualunque t ipo di decisione. Al cont rario, bisogna ben valutare 
quali sono le decisioni per le quali vale la pena di compiere questo sforzo, che è, evidentemente, 
considerevole.  

I l quarto elemento che per me è molto importante è che c’è una dif fusa consapevolezza 
che non esistano e che non servano modelli da replicare, sia per quanto r iguarda la gest ione 
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delle organizzazioni sia per quanto r iguarda le stesse relazioni  delle organizzazioni con 
l’esterno.  

I nfine,  l’ult imo elemento, assolutamente t rasversale, è che serve nelle pubbliche 
am m inist razioni una leadership r innovata. Quindi la dir igenza deve essere in grado di capire 
quando serve analizzare il contesto esterno e quali st rument i devono essere at t ivat i, senza 
necessar iamente esserne diret tamente in possesso. Servono nuove capacità per gest ire le 
relazioni con il mondo esterno, quando si vogliono appunto cost ruire le r isposte da dare ai 
bisogni individuat i. Nella seconda area temat ica,  si è fat to r ifer imento alla competenza di 
facilitatore, di integratore di intervent i,  di azioni;  quindi a una capacità di gest ire le ret i di 
relazioni che sono fat t ore primar io  nei processi di produzione delle polit iche pubbliche. E inf ine, 
anche dent ro le am m inist razioni,  una leadership r innovata deve favorire l’integrazione 
organizzat iva e aiutare le am m inist razioni al conseguimento dei propri obiet t iv i. 

Quest i m i sono sembrat i i cinque element i più significat ivi -  ma probabilmente non sono 
gli unici – che sono scaturit i dai lavori di gruppo.  

Sui t em i affrontat i ascolteremo ora gli intervent i dei t re espert i present i alla tavola 
rotonda e apriremo poi il dibat t ito. 
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Francesco Paolo Cerase 

I l tema or iginariamente previsto per il m io intervento era la r if lessione sul 
macroscenar io che si prospet ta per le organizzazioni pubbliche da un punto di vista sociologico. 
Tut tavia, m i sembra opportuno anche reagire alle sollecit azioni che vengono dalle relazioni 
conclusive dei t re gruppi in cui si sono art icolat i i lavor i della Summer School. I  r isultat i del 
dibat t ito nei gruppi presentano numerosi punt i di contat to con il ragionamento che intendevo 
svolgere, tut t i meritevoli di ulter iore discussione ed approfondimento. 

Un pr imo punto sot tolineato nelle relazioni sui lavori svolt i è la necessità da parte degli 
at t or i pubblici di
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.  Una necessità individuata, in part icolare, dal pr imo e dal 

secondo gruppo e t radot ta in “Leggere la realtà”  e “Leggere la complessità” . Acquisire 
consapevolezza di tale necessità è certamente un primo passo essenziale, ma da solo non basta. 
È necessario al contempo pervenire a una maggiore chiarezza sulle chiavi di let t ura, sul punto di 
vista da adot tare, ovvero sul 
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 guardare fuor i.  Credo che su questo punto sia necessaria 

una maggiore e più at tenta r if lessione anzitut to per quanto at t iene alle conoscenze r ichieste. 

Pia Marconi ha osservato che dal confronto t ra i partecipant i “ non è emersa l’esigenza di 
nuovi st rument i normat ivi” . È vero, certamente non è di alt r i intervent i normat ivi che 
l’amminist razione pubblica italiana ha bisogno per poter meglio operare. Però occorre fare 
at t enzione a non diment icare che al cent ro dell’azione pubblica resta pur sem pre e comunque il 
r ifer imento ad una norma, ad una regola. È necessario tenere sempre presente che il r ichiam o 
alla regola cont inua comunque ad essere il t rat to dist int ivo dell’azione del pubblico 
am m inist ratore. Beninteso, la regola va concepit a come st rumento per agire, e quindi tenendo 
al contempo la r if lessione ben ancorata al contesto ed al m odo in cui le regole vengono in 
essere e vengono concretamente applicate o t radot te in prat ica,  ai sogget t i cui esse si 
applicano, e così via. 

Un terzo punto sul quale si è incent rata l’at tenzione è la necessità di indiv iduare prior it à 
ed essere selet t iv i.  Ma – ed è qui il nodo della quest ione – chi è che può stabilire tali pr ior ità? 
Come stabilir le? Quali sono i cr iter i di selezione più idonei? Si può certamente essere d’accordo 
sul fat to che non esistono modelli generalizzat i.  O m eglio, dei modelli vi possono anche essere, 
ma essi non appaiono più generalizzabili.  I n questo senso, non esist ono più 
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imitare. Eppure resta da spiegare perché processi apparentemente analoghi danno luogo ad 
esit i diversi in luoghi diversi, ovvero perché qualcuno r iesce relat ivamente meglio di alt r i.  Resta 
da spiegare, capire e quindi individuare quali sono le variabili che ent rano in gioco e decidono 
dei diversi esit i. I n questo senso resta pur  sempre molto da apprendere dalle 
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 alt rui.  

L’ult im o punto che è stato evidenziato r iguarda la leadership, e in part icolare il bisogno 
che essa venga r innovata. Anche su questo non si può che essere d’accordo. Ma ciò che resta da 
chiar ire è quali 
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r ichiedano i ruoli di leadership. I l r ichiamo alle competenze è 

emerso in maniera r icorrente nelle discussioni svolte. Ma in che cosa più specif icamente una 
nuova leadership dovrebbe differenziarsi dalla concezione più t radizionale e consolidata sul 
modo di intendere la conduzione dell’at t iv ità delle pubbliche am minist razioni? Questo aspet to 
merita certamente un maggiore approfondimento. 

Quest i sono i punt i emersi come quelli di maggiore r ilevanza nel corso dei lavor i della 
Sum mer School, e possono ben fare da sfondo alle considerazioni che intendevo originar iamente 
proporre. Naturalmente, nel r icollegarm i ad essi non intendo r ipetere cose già det te, ma 
soltanto porre enfasi diverse e possibilmente offr ire ulter ior i spunt i di r if lessione. 

Muoverò, dunque, da un r ichiam o est remamente sintet ico allo scenar io nel quale si 
muovono oggi gli at t or i economici e non. Penso in part icolare all’at tore “ impresa”  – che resta in 
fondo l’at tore principale anche se non esplicitato nei nost r i ragionament i.  Un primo elemento 
che carat ter izza tale scenario è dato dalla globalizzazione dei mercat i e dal mutamento del 
contesto compet it ivo. Al di là di tant i dist inguo, in buona sostanza resta questo l’elemento 
cruciale:  è il cambiamento delle condizioni e carat ter ist iche del contesto compet it ivo che implica 
una mutata e maggiore incertezza in tut t i i mercat i, da quelli dei prodot t i a quelli f inanziar i.  
Sono quest i i cambiament i che hanno generato una crescente pressione a contenere i cost i di 
produzione, ma al contempo, anche quelli di 
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.  Ma non solo. Le nuove condizioni 

del contesto compet it ivo hanno indot to a porre una crescente enfasi sulla qualità e 
sull’innovazione dei processi lavorat iv i e dei prodot t i,  sulla flessibilità nei processi di lavoro e nei 
fat tor i produt t ivi, sulla modificazione della composizione dei bisogni della popolazione. 
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Un secondo elemento dello scenar io che sto qui t rat teggiando r iguarda invece più 
specificamente la crescente rapidità dei cambiament i tecnologici. I n che cosa r ileva questo 
secondo elemento e come r ileva? Solitamente a tale r iguardo l’at tenzione si incent ra 
immediatamente sugli effet t i dell’int roduzione della t ecnologia informat ica nei processi di lavoro. 
Ma prima ancora il fenomeno è r ilevante perché impone una crescente modificazione delle 
capacità tecniche, o meglio comporta una più rapida obsolescenza dei saperi,  delle capacità 
tecniche r ichieste nei processi produt t iv i,  e quindi un’accelerazione nei processi di elim inazione 
di vecchi lavor i ed emergenza di nuovi. Esso cont r ibuisce anche ad accentuare la rapidit à con cui 
cambiano i contenut i e l’organizzazione del lavoro.  

I l terzo elemento saliente del nuovo scenar io può essere sintet icamente indiv iduato nella 
“ regolazione sovranazionale” . I n questo senso l’enfasi non è posta tanto su un più o meno 
effet t ivo r idimensionamento delle prerogat ive statuali, quanto sul fat to che va comunque 
mutando il quadro di r ifer imento ist it uzionale e che in tale quadro t rovano un r ilievo sempre 
maggiore at t or i sovranazionali.  Naturalmente nel nost ro caso la regolazione sovranazionale 
maggiormente r ilevante è quella europea.  

Un quarto elemento che vale la pena r icordare r iguarda, inf ine, “ i cambiament i 
demografici” , in quanto cambiament i delle carat ter ist iche st rut turali e dei problem i della 
popolazione. È ad essi che vanno specif icamente r icondot t i i nuovi problem i di relazione t ra 
generi, t ra generazioni, t ra gruppi etnici.  

Di uno scenar io così carat t er izzato, tut tavia, non intendo qui sot tolineare – come 
peralt ro è stato già fat to – l’elemento di complessità o di caos. Vorrei piut tosto evidenziare 
l’aspet to dell’accresciuta turbolenza, dell’accresciuta incertezza. Non bisogna diment icare che 
tale turbolenza si manifesta nella maniera più im prevedibile, alla st regua di un v irus che 
improvvisamente colpisce e dilaga nel nost ro com puter  e ce ne r ivela – al di là della sua 
“potenza”  t ecnica – l’assoluta vulnerabilit à.  

È a questo punto che pone conto spostare più specificamente l’at tenzione sull’agire delle 
pubbliche am m inist razioni,  ovvero passare a r if let tere sul m odo in cui questo nuovo scenar io 
incide sul loro agire, posto che esse sono com unque chiamate a m isurarsi con i cambiament i cui 
ho appena fat to cenno. 

Penso che una prima chiave di let tura possa essere tut tora cercata nelle specif iche 
funzioni di regolazione demandate alle singole am m inist razioni.  Per dare un ordine al 
ragionamento può servire forse prendere le m osse da una schemat izzazione sui t ip i di funzione 
di regolazione che hanno cont rassegnato l’evoluzione dello stato m oderno, che r itengo possa 
tut tora valere come un ut ile st rumento di analisi. Mi r ifer isco a t re funzioni:  
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 per t ut t i i sogget t i o at tor i sociali cui l’azione pubblica è r ivolta, 
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connessi alle relazioni di scambio o all’int rapresa di specifici 

corsi di azione,
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 che tali scambi o corsi di azione 
possono generare a terzi ed alla collet t iv it à

a
 È nello svolgimento di tut te e t re quest i t ipi di 

funzioni – seppure in maniera e misura diversa – che si sostanzia la specificit à dell’azione O�:�S�S67 / >E"
 in quanto prom ozione e t utela di un interesse collet t ivo e produzione di beni pubblici.  

 Se conveniamo che sono queste le pr incipali funzioni di regolazione che con 
l’affermazione dello stato moderno sono state demandate alle pubbliche amminist razioni,  si 
t rat ta di capire se e come esse vanno subendo oggi un processo di r idefinizione, o più 
semplicemente se esse hanno bisogno di essere reinterpretate e come. I n ciò, penso, possono 
essere proficuamente cercate le modalità di adat tamento dell’agire delle pubbliche 
am m inist razioni al nuovo scenar io.  

Una seconda chiave di let tura può essere al contempo cercata nella r if lessione sul m odo 
in cui nel nuovo scenario sta cambiando la natura del lavoro. Si t rat ta di un cambiamento 
sempre più veloce che investe sia i contenut i che l’organizzazione del lavoro (bast i r icordare al 
r iguardo la crescente diffusione del lavoro di gruppo) . Di tale cambiamento m olt i dei present i 
alla Summer School hanno portato una test imonianza diret ta, ed esso è in un certo senso 
sempre più avvert ito, soprat tut to allorquando – come è stato fat to qui – si è evocata la 
necessità di abbandonare un modo di analizzare i contenut i del lavoro e la sua st rut tura in 
termini di mansioni e qualif iche, e di pensare invece in t erm ini di competenze professionali. 
Anche nel caso del lavoro amm inist rat ivo, dunque, concet t i e dimensioni con le quali si è f inora 
analizzato il lavoro si r ivelano sempre più inadeguat i a coglierne gli specifici cambiament i in at to 
e la r if lessione si va sempre più or ientando verso la 
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 come lo st rumento concet tuale 

del quale servirsi per analizzare il lavoro che cambia. Ma, se così stanno le cose, è bene 
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at t rezzarsi meglio sia in mer it o al concet to di com petenza/ e che al m odo in cui analizzare le 
competenze stesse. Peralt ro proprio sull’analisi delle competenze la cont rapposizione t ra 
approcci di t ipo razionalist ico ed interpretat ivo impone comunque una qualche scelt a di opzione. 
Ma su questo punto tornerò t ra breve. 

Sono ben consapevole che in quanto ho appena det to non scopro nulla di nuovo.  Nelle 
stesse discussioni svolte durante la Sum mer School v i sono stat i r ipetut i r ifer iment i alla 
necessità che il lavoro degli operatori pubblici t rovi una adeguata r idefinizione in termini di 
competenza/ e. E ciò, peralt ro, r invia agli opportuni intervent i format iv i di cui lo stesso Formez si 
è fat to ampiamente car ico. Ma proprio per questo m i è apparso, per così dire, cur ioso che il 
concet to di competenza non sia stato mai declinato, neanche nella sua forma più canonica di 
insieme di carat t er ist iche e at t r ibut i del lavoratore e del lavoro. Quanto a quelle del lavoratore, 
un pur sintet ico r ichiamo alla dist inzione t ra requisit i e carat ter ist iche (dove i requisit i at tengono 
alle conoscenze, ai saperi, alle capacità o 
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,  ai saper fare;  ment re le carat ter ist iche 

at t engono più specif icamente alle at t itudini, agli st ili di lavoro, ai valor i ed ai m odi di porsi di 
fronte al lavoro)  ed una maggiore at tenzione alla loro individuazione avrebbe forse aiutato la 
discussione a fare un ulter iore passo in avant i sul m odo in cui vanno cambiando le competenze 
nel lavoro am minist rat ivo. A r iguardo merita qui r icordare due esperienze di r icerca condot te su 
alcuni Uff ici delle Ent rate e su par te dell’Am minist razione Provinciale di Napoli.   

Dunque – r iprendendo il f ilo del ragionamento – lo scenario che ho t rat teggiato sopra si 
r if let te sull’agire delle pubbliche am minist razioni met tendone in discussione, per un verso, le 
funzioni di regolazione e, per alt ro, la natura del lavoro amm inist rat ivo. Di qui la domanda:  quali 
sono state le st rategie o le prat iche di adat tamento fino ad oggi adot tate dalla pubblica 
am m inist razione nel suo insieme?  Ebbene, com e è stato qui r ipetutamente r icordato, la 
st rategia o prat ica principalmente adot tata è stata quella di incorporare nella conduzione delle 
at t iv ità delle pubbliche am minist razioni pr incipi di mercato e di gest ione manageriale. Le 
et ichet te che meglio sintet izzano tale adozione sono “mercat izzazione”  ( intesa come assunzione 
di nuova cent ralità delle regole di mercato da applicare anche alla pubblica amminist razione)  e 
“managerialism o”  ( inteso come adozione dei pr incipi del 
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Ma anche qui è necessar io fare maggiore at tenzione. Dirò di qui a poco perché sono 
cr it ico verso tali prat iche di adat tamento. Ma prima di avanzare cr it iche bisogna dare 
consapevolmente una r isposta alla domanda:  “Ma è proprio vero che nell’am minist razione 
pubblica italiana e da parte dei suoi dir igent i, c’è stato già un effet t ivo e generalizzato 
assorbimento di prat iche di gest ione manageriale?”  Questo livello di analisi va tenuto dist into 
dalle considerazioni che sto per fare sulle conseguenze inat tese della mercat izzazione e del 
managerialismo nella conduzione delle at t iv ità delle pubbliche am minist razioni.  

Prima vorrei fare un breve accenno all’alt ra st rategia di adat tamento adot tata dalla 
pubblica amm inist razione, anch’essa qui ampiamente evocata, quella della nuova 
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Essa prefigura un’azione pubblica or ientata al perseguimento di decisioni reciprocamente 
accet tabili per tut t i gli at t or i coinvolt i. E dunque un’azione pubblica non più orientata al 
comando, ma al coordinamento efficace degli interessi in gioco. Ciò com porta – come ad 
esempio nel caso di intervent i mirat i allo sviluppo – un at tore pubblico chiamato a mobilit arsi 
insieme ad alt r i at t or i (pr ivat i)  ai fini di una gest ione concordata e partecipata di proget t i che 
meglio possano r ispondere alle potenzialità e vocazioni locali per lo sviluppo.  Di qui il r icorso alla 
negoziazione, allo scambio, alla fiducia, t ra i diversi at tor i (ed interessi)  coinvolt i.  

Sono così giunto all’ult imo punto di questo intervento e che un po’ provocator iamente, 
alla luce delle considerazioni appena svolte, è r iassum ibile nella domanda:  che cosa vale la pena 
“met tere in cant iere”? Ebbene sono due le quest ioni che met terei in cant iere:  la pr ima r iguarda 
le possibili conseguenze inat t ese della mercat izzazione e del managerialism o. Nella loro 
adozione vedo, infat t i, dei r ischi inat tesi. I n part icolare – fermo restando l’avvertenza che ho 
fat to sopra – vedo dei r ischi di offuscamento della nozione di pubblica amm inist razione. L’enfasi 
che è stata posta nella relazione del gruppo di lavoro “Dare r isposte”  sul bisogno di prestare 
maggiore at t enzione ai sogget t i deboli, di garant ire la presenza di tut t i i sogget t i interessat i alla 
polit ica esaminata, lascia int ravedere che questo problema c’è ed è largamente avvert ito. E 
l’esigenza di recuperare una dimensione pubblica diventa sempre più evidente di fronte al 
r ischio di un indebolimento della salvaguardia dell’equità sociale. Né è da sot tovalutare il r ischio 
che una visione esasperata dello spoil system, in quanto lascia sempre m inor spazio ad una 
dir igenza effet t ivamente autonoma, possa t radursi in una nuova e più pervasiva invadenza 
dell’at t ore polit ico nella sfera amminist rat iva. 



 170

L’alt ra quest ione sulla quale vorrei soffermarmi e che, al di là di quanto è stato già fat to, 
penso possa valere com unque la pena di “met tere in cant iere” , r iguarda le nuove competenze 
r ichieste in relazione non solo all’adozione della pr ima st rategia di adat tamento, ma anche in 
relazione alla seconda. Quest ’ult ima comporta, come ho appena r icordato, una nuova capacità 
di mobilitazione dei sogget t i e una nuova forma di coordinamento che non siano più imposte, 
con più o meno successo, at t raverso un qualche meccanismo autor itat ivo, bensì siano l’esito di 
un loro reciproco r iconoscersi, di una conseguente reciproca fiducia, in ret i di relazioni che lo 
stesso at t ore pubblico cont r ibuisce a cost ruire. Quali sono, dunque, in tal senso le nuove 
competenze che egli ha bisogno di avere? Ed è proprio in r isposta a questo t ipo di domande che 
si impone una scelta sull’approccio che si vuole adot tare nell’analisi delle competenze. Si t rat ta 
di decidere se si opta per un approccio razionalist ico o per  un approccio interpretat ivo-
sit uazionale.  

Condivido l’affermazione di chi r it iene che ciò che specificamente cont raddist ingue un 
approccio basato sulle competenze sia il fat to che l’enfasi è posta sulle diverse conoscenze, 
capacità, at t itudini e comportament i che i singoli hanno bisogno di avere per essere in grado di 
conseguire gli obiet t ivi st rategici dell’organizzazione in cui operano e raggiungere livelli di 
performance soddisfacent i.  Senza nulla negare alla validità ed importanza del cont r ibuto 
conoscit ivo che può venire dall’adozione del secondo t ipo di approccio, penso che l’esigenza 
principale sia quella di r iuscire a dotarsi anche per il lavoro amm inist rat ivo di st rument i di 
m isurazione e di valutazione delle competenze, e quindi propendo per l’adozione di un approccio 
razionalist ico. 

Term ino con un breve r ichiamo ad alcuni r isult at i – credo interessant i – emersi nei due 
casi di studio cui ho precedentemente accennato, relat ivi ad alcuni Uff ici delle Ent rate ed a parte 
dell’Amminist razione Prov inciale di Napoli. Si t rat ta di am minist razioni interessate, se pure in 
modo diverso, da radicali processi di t rasformazione ed in ent rambi i casi m i sono per l’appunto 
avvalso di un approccio razionalist ico per analizzare il modo in cui vanno cambiando le 
competenze r ichieste al personale che v i opera. È emerso – peralt ro a conferma di alcune 
osservazioni già avanzate nelle relazioni sui lavor i di gruppo – che le com petenze di fat to 
prat icate sul lavoro da parte dei dir igent i delle st rut ture esaminate comprendono sia 
competenze, per così dire,  più consolidate e maggiormente associate al lavoro burocrat ico, sia 
competenze “nuove”  e più in linea con la r idef inizione delle f inalit à ist ituzionali e con i nuovi 
or ientament i organizzat ivi delle st rut ture che essi sono chiamat i a dir igere. I n questo senso 
l’indicazione che emerge è che le competenze nuove non si sost ituiscono a quelle precedent i,  
ma se mai si aggiungono ad esse ponendo un problema di integrazione. 

Un alt ro r isultato emerso è che le aspet tat ive che i dir igent i sembrano avere in merit o 
alle carat ter ist iche personali o agli at t r ibut i del lavoro svolto dai loro subordinat i r isult ano 
sensibilmente più elevate di quanto non percepiscano o speriment ino gli stessi impiegat i loro 
subordinat i.  Da qui un problema r ispet to alla stessa gest ione del cambiamento in at to. Nel loro 
insieme, inf ine, si t rat t a di r isultat i che possono offr ire indicazioni ut ili ad individuare i fabbisogni 
format iv i delle st rut t ure esaminate.  
 



CAPI TOLO 3 – Le prospet t ive di cambiamento 

 171

�)�=��j����M���W��� ��R���I�)���^�� �������I�W�^����4� �^��� �V�U������M����j�����I���2�������2��	�W�I�W�=�������j���I�W�

Guido Corso 

Premet to che come giurista sono portato alle dist inzioni, e vorrei dunque com inciare da 
alcune precisazioni che m i sembrano necessar ie sulla scorta di quanto abbiamo ascoltato nel 
corso della Sum mer School. 

I nnanzitut to, quale amminist razione? In realtà, al di là delle espressioni ut ilizzate, non si 
è parlato dell’amm inist razione in generale, ma dell’am minist razione locale, sicché r it engo che il 
discorso vada focalizzato proprio su questo ambito;  e il term ine “amminist razione locale”  ha una 
pluralità di significat i.  

C’è un’am minist razione locale autor it at iva, che cost ituisce espressione del cont rollo 
sociale sulle at t iv it à pr ivate, e che si manifesta at t raverso poteri di autor izzazione, di licenza, di 
nullaosta. E’ un’amm inist razione di t ipo t radizionale che tut t avia sopravvive, sia pure in t erm ini 
più r idot t i che nel passato, perché alcuni dei poteri autorizzat ivi sono stat i elim inat i in quanto 
r itenut i sostanzialmente forme improprie d’inibizione dell’accesso ai mercat i:  m i r ifer isco ad 
esempio all’autorizzazione all’esercizio del com mercio e a certe autor izzazioni in materia edilizia, 
sost ituite dalla denuncia d’inizio delle at t ività. È stata soprat tut t o l’incidenza del dir it to europeo 
a portare a una r iconsiderazione generalizzata del potere di autorizzazione, a r itenerlo cioè 
legit t im o, alla st regua appunto dei pr incipi del dir it to europeo, solo quando assolva effet t ive 
esigenze di tutela del consumatore e non quando si r isolva in forme di tutela degli operatori del 
set tore, così come è avvenuto in passato per la licenza del com mercio, e com e avviene tut t ora 
per  il sistema farmaceut ico e per il sistema del notar iato, e in generale per tut t i quegli aspet t i 
dell’organizzazione collet t iva che vengono messi cont inuamente sot to accusa, per esempio 
dall’autorità garante della concorrenza e del mercato. Certamente, si è r idot to l’ambito di 
esercizio del potere di t ipo autorit at ivo e si sono r idot t i i suoi margini di apprezzamento. 
L’amminist razione è sempre più vincolata alla legge e gli spazi di discrezionalità sono r idot t i al 
m inimo:  accordare o negare una concessione edilizia è sostanzialmente il r isultato non di una 
scelt a discrezionale, ma di una verifica di conform ità del proget to a st rument i urbanist ici che 
sono stat i approvat i in alt ra sede. Comunque, anche oggi i cit tadini sono cont inuamente tenut i a 
fare i cont i con l’amm inist razione autoritat iva.  

Vi era poi, e uso volutam ente il passato, l’amm inist razione locale erogat r ice di servizi.  
Oggi l’am m inist razione locale t ende ad essere non più t anto erogat r ice di servizi, quanto 
garante della loro erogazione da parte di un mercato che produce quei servizi. D’alt ra parte, si 
t rat ta della chiusura di una parabola:  le m unicipalizzazioni sono cominciate in I talia – all’inizio 
del sec. XX o alla f ine del sec. XIX – spesso non tanto per r ispondere a bisogni collet t iv i che 
allora si r iteneva potessero essere soddisfat t i eff icientemente dal mercato e dai produt tor i 
pr ivat i, quanto per t rasferire nell’ambito pubblico le rendite e i profit t i di questa at t iv ità di 
produzione. Oggi, soprat t ut to a causa delle m odifiche tecnologiche, non vi è più l’esigenza di 
una produzione pubblica dei servizi, e sono venut i m eno gli schemi del m onopolio naturale con 
tut to quello che ne consegue. Perciò, il sogget to pubblico svolge un ruolo di garante del fat to 
che i servizi vengano fornit i dal mercato in maniera adeguata, ovvero di garante dell’osservanza 
delle regole sulla produzione dei servizi, piut tosto che di produt tore dei servizi stessi.  I l concet to 
di servizio universale è la sintesi di questa funzione di garanzia.  

Una terza funzione dell’am minist razione locale è quella dell’am m inist razione dello 
sviluppo:  alla base dell’amm inist razione terr itor iale, quella che disegna il t err itor io e si fa car ico 
dei bisogni della collet t iv ità insediata nel t err itor io stesso, c’è proprio l’am minist razione dello 
sviluppo.  Un esempio significat ivo di questa funzione è dato dall’esperienza dei fondi st rut turali.  
Qual è la prospet t iva di questo t ipo di am minist razione? Anche qui credo che il discorso sia 
ambivalente:  i fondi st rut turali di cui tanto si par la sono una forma di intervento pubblico 
dest inato all’est inzione, cioè si r isolvono in quella erogazione di r isorse pubbliche a favore delle 
at t iv ità pr ivate e delle imprese pr ivate che il dir it to europeo tendenzialm ente bandisce nel 
momento in cui bandisce gli aiut i di Stato. I n alt r i t erm ini,  i fondi st rut turali cost ituiscono 
l’ult imo episodio di aiut i di Stato, non soltanto consent ito ma addir it tura propiziato dal dir it to 
europeo, ma comunque dest inato a finire. I l che non significa che l’amm inist razione dello 
sviluppo debba f inire;  piut tosto, l’esperienza passata – m i r ifer isco soprat t ut to ai cinquant ’anni 
di esperienza della legislazione sul Mezzogiorno – ha dim ost rato che la pretesa 
dell’am minist razione di essere produt t r ice di sviluppo è dest inata al fallimento, e che per il 
futuro va seriamente r iconsiderata. 
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Vorrei ora proporre qualche valutazione sulle tesi emerse dalle sessioni di gruppo della 
Sum mer School, alla luce di quest i schemi. 

Un pr im o punto r iguarda l’am minist razione autor it at iva. A m io avviso, 
nell’am minist razione autor itat iva non esistono obiet t iv i che non siano quelli st abilit i a livello 
legislat ivo, cioè si t rat ta per così dire di polit iche pubbliche che si esauriscono nell’ambito 
legislat ivo. Durante i lavori della Sum mer School, qualcuno ha portato l’esempio di un 
sovr intendente ai beni cult urali che appunto negava che nella sua at t iv it à ci fossero obiet t iv i. I n 
effet t i, un’at t iv ità di cont rollo pubblico sulle at t ività pr ivate non può essere animata da obiet t ivi,  
al di fuor i di quello della valutazione di conform ità dell’at t iv ità pr ivata stessa r ispet to ad un 
paradigma normat ivo.  

Un alt ro tema a lungo dibat tuto dai t re gruppi di lavoro è quello della partecipazione. I l 
problema della partecipazione è radicalmente diverso a seconda che l’amminist razione abbia un 
inter locutore singolo o collet t ivo. Nel pr imo caso, cont roparte dell’am minist razione è colui che è 
dest inato ad essere avvantaggiato o pregiudicato da un proget to di provvedimento, e la 
partecipazione è quella descr it ta e disciplinata dalla legge sul procedimento am minist rat ivo, e 
svolge una funzione puramente di garanzia del sogget to privato. Alt ra cosa è la partecipazione 
che viene in r ilievo allorché si t rat ta di un’azione pubblica che coinvolge una pluralità di at tor i,  
una pluralità di gruppi sociali,  una pluralità di portatori di interessi diversi.  Si è parlato di questo 
t ipo di partecipazione come di uno schema generalizzato, ma in realtà generalizzato non è, e 
neppure generalizzabile. 

Anche qui,  credo, occorre procedere per dist inzioni.  Come hanno segnalato i pr im i due 
gruppi di lavoro, la partecipazione da parte di sogget t i collet t ivi può essere promossa in 
funzione di consenso e di legit t imazione. Lo si è enfat izzato al punto da auspicare un sistema 
formalizzato di accordi o di cont rat t i che,  per  così dire, rat if ichino i r isultat i della partecipazione;  
e direi che si t rat t a di una posizione in qualche m isura giust if icata dagli sviluppi normat iv i del 
decennio scorso, in cui sono state int rodot te m isure che servono per realizzare obiet t iv i in 
passato affidat i all’azione unilaterale delle amm inist razioni:  gli accordi sost it ut iv i dei 
provvediment i e la legge sul procedimento amminist rat ivo, diversi st rument i di programmazione 
negoziata (pat t i terr itor iali,  accordi di program ma, e via dicendo) .  

Allora la domanda è:  perché ut ilizzare l’accordo in sost ituzione dell’azione unilaterale? La 
r isposta non può essere che una:  l’azione unilaterale, cioè autor itat iva, delle amm inist razioni 
pubbliche t rova una sempre più dif fusa resistenza, e questa resistenza può essere superata solo 
cercando accordi con i dest inatari delle m isure, in modo da t rasformar li da meri dest inatari di 
m isure unilaterali in compartecipi di decisioni che hanno una r icaduta collet t iva. Tut to questo 
però non semplifica l’azione amm inist rat iva, anzi la complica terr ibilmente, soprat tut to se si 
auspicano – come m i pareva che r isult asse dalle indicazioni del secondo gruppo – forme di 
unanim ità;  l’unanim ità, lo sappiam o tut t i,  è un dato assolutamente cont ingente e accidentale.  

Lo dimost ra l’odierno dibat t it o a livello di convenzione europea, nell’alternat iva t ra gli 
unanim ist i e i m aggior it ar i. Diciam olo pure, un’am minist razione che punt i sull’unanim ità è 
un’am m inist razione votata all’inefficienza. Ci pot rebbero essere anche alt re spiegazioni,  un’alt ra 
chiave di let tura della diffusione degli accordi come st rumento per le decisioni amminist rat ive:  
per esempio, la par tecipazione dei sindacat i ai pat t i terr itor iali pot rebbe essere interpretata 
come una r icerca di legit t imazione at t raverso il r iconoscimento pubblico, volta a compensare la 
r iduzione dei consensi t ra gli associat i.  Personalmente, è proprio in questo modo che leggo 
l’inclusione dei sogget t i sindacali nei pat t i t err itor iali.  

I l discorso sull’am minist razione dello sviluppo è più complicato. L’esempio del degrado 
della perifer ia di Torino illust rato durante la Sum mer School, come l’esem pio del t raffico di 
Napoli e quello dell’inquinamento di Roma, met te in luce un’anomalia probabilmente inevitabile 
della legislazione, alla quale non può che darsi r isposta a livello di am minist razione. Noi 
abbiamo una legislazione che si occupa degli aspet t i urbanist ici, una legislazione che si occupa 
dei servizi sociali, una legislazione che si occupa del t raff ico. Ma per r isolvere problem i come 
quest i non si può fare affidamento su uno solo di quest i compart i, bensì bisogna coinvolgerli 
tut t i. Si t rat ta cioè di problem i la cui soluzione esige l’adozione di m isure autor itat ive, di misure 
di pianificazione, di accordi con le popolazioni interessate, e soprat tut to presuppone 
lungim iranza, e presuppone la r isoluzione a livello am minist rat ivo di problem i che non sono stat i 
r isolt i a livello normat ivo.  

I l t erzo gruppo di lavoro affermava che “occorrono st rategie chiare” , ma proprio le 
st rategie chiare non solo mancano, ma ci saranno sempre meno. Le st rategie chiare 
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presuppongono un’opzione net ta, da parte della dir igenza polit ica, che ignor i alt re istanze, che 
operi una scelta precisa a favore di cert i interessi e non di alt r i:  si t rat ta di opzioni che non solo 
r ipugnano a un sistema di democrazia diffusa come il nost ro, ma che inevitabilmente saranno 
sempre più dilu it e da un meccanismo di mediazione e compromissione che tende più a dilatarsi 
ad ogni livello, dal livello statuale al livello regionale, dal livello regionale al livello locale. 

Un’alt ra considerazione m i è suggerita dalla quest ione delle pr ior ità dell’azione pubblica. 
L’idea, prospet tata dal terzo gruppo, che l’amminist razione debba farsi car ico delle pr ior it à, o 
meglio che debba porre essa stessa le pr ior ità, fa a pugni, dal punto di v ista formale, con il fat to 
che le pr ior ità devono essere stabilite a livello polit ico. Dal punto di v ista sostanziale, invece, è 
un’affermazione che ha un addentellato propr io nel fat to che queste pr ior it à non vengono 
stabilite a livello polit ico -  legislat ivo. Si t rat t a peralt ro di un fenomeno messo in r ilievo già da 
decenni dagli studiosi di scienza polit ica e di dir it to cost ituzionale.  Negli anni ’70, una celebre 
r icerca curata da Alberto Spredieri ha messo in r ilievo proprio questo nodo, e cioè il fat to che, al 
di là della spaccatura apparente t ra maggioranza e m inoranza esistente in I talia fino a 
quell’epoca, la maggior parte delle leggi erano votate quasi all’unanim ità;  il prezzo di questa 
unanim ità era la mancata selezione degli obiet t ivi,  con il r isultato di devolvere la scelta delle 
pr ior ità, e quindi la selezione degli obiet t iv i,  a livelli infer ior i, il livello amm inist rat ivo per un 
verso e il livello giudiziar io per un alt ro. Una delle ragioni dell’accresciuta r ilevanza del sistema 
giudiziar io nel nost ro ordinamento complessivo nasce proprio da questo, e cioè dal fat to che una 
serie di scelt e, piut tosto che essere compiuta a livello legislat ivo, viene devoluta alla decisione 
del giudice.  

Un’ulter iore osservazione che vorrei fare r iguarda il piano lessicale. Ho l’im pressione 
che, t ravolt i da una “voglia di nuovo” , noi probabilmente tendiam o spesso a int rodurre del vino 
vecchio in ot r i nuovi.  Quando, per esempio, si cont rappongono le mansioni alle competenze o i 
profili professionali alle professionalità, non so in che m isura si par la di qualcosa di nuovo o di 
diverso, oppure si ut ilizzano term inologie innovat ive per designare ent ità e fat t i dai quali non 
possiamo prescindere. Si ha un bel dire o sorr idere dell’idea della pianta organica, ma la pianta 
organica è uno st rumento coessenziale ad un ordinamento giur idico che si fonda su un principio 
inventato alcuni secoli addiet ro nell’ambito del cost it uzionalismo inglese:  il pr incipio secondo cui 
il parlamento cont rolla la spesa pubblica. E poiché la pianta organica è, per così dire, un 
proget to di spesa pubblica, non si può pensare che le assunzioni all’interno dell’am minist razione 
avvengano al di fuori di una pianta organica, perché questo renderebbe assolutamente 
incont rollabile la spesa per il personale. Per lo stesso principio, non ci si può lim itare alla 
previsione degli organici,  ma occorre stabilire anche una dist inzione per qualif iche dif ferenziate 
dal punto di v ista ret r ibut ivo. Così come è legata a quel pr incipio la mancata applicazione 
all’impiego pubblico del pr incipio dell’inquadrament o per  mansione all’interno della qualif ica 
superiore. I nfat t i,  se questo si ver if icasse, avrem mo non soltanto, come afferma la Corte 
Cost ituzionale, una violazione del pr incipio del pubblico concorso, che oggi si r it iene applicabile a 
tut te le qualif iche e non soltanto a quella d’accesso, ma anche una violazione dei pr incipi 
fondamentali sulla spesa pubblica.  

Questo mi porta ad aderire all’affermazione da cui è part ita la relazione di F. P. Cerase:  
l’idea che l’amminist razione si muove pur sempre all’interno di un sistema di regole, e che 
questo cost ituisce anche il lim ite dei processi di m ercat izzazione, di manager ializzazione o di 
pr ivat izzazione del set tore pubblico.  

I l set tore pubblico – lo ha dim ost rato t ra l’alt ro la m igliore sociologia 
dell’am minist razione americana – non è in ult ima analisi om ologabile al set tore privato, se non 
per  aspet t i marginali,  proprio perché si muove all’interno di un sistema di v incoli – i vincoli 
normat iv i – che sono ignot i al sistema pr ivato. E i vincoli normat iv i si t raducono sul piano 
am m inist rat ivo in quel dovere di buona am m inist razione e di imparzialità, in quei pr incipi di 
azione non negoziabili che, per così dire, creano un distacco radicale t ra il sist ema pubblico e il 
sistema pr ivato, e che im pediscono una piena omologazione del sistema pubblico al sistema 
privato. 

Casomai, dal punto di v ista delle tendenze storiche la prospet t iva è un’alt ra:  la 
fuoriuscita dal sistema pubblico di determ inate at t iv ità e il loro r it orno o la loro at t r ibuzione al 
sistema privato, con i meccanism i propri del sistema privato. 

Di tut to quest o ci rendiamo meno conto a livello locale, perché si verifica uno st rano 
fenomeno:  a fronte di una r iduzione complessiva della sfera pubblica e quindi degli ambit i 
dell’intervento pubblico, che si è innegabilmente verificata nell’ult imo decennio, è in corso una 
redist r ibuzione dei poteri di intervento nel set tore pubblico che opera t ut ta nel senso 
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dell’at t r ibuzione al sistema locale. Pertanto, l’amm inist razione locale si è arr icchita di funzioni e 
di compit i comparat ivamente al resto dell’apparato am minist rat ivo, ma all’interno di un sistema 
che globalmente ha visto r idurre i suoi compit i e i suoi poteri di intervento r ispet to al set tore 
privato e al mercato.  

E proprio in quest i term ini si possono sintet izzare le prospet t ive at t uali dei rapport i t ra 
Stato e mercato:  una r iduzione dei confini dello Stato ( inteso come complesso delle ist ituzioni)  
r ispet to al mercato, accompagnata però simultaneamente da una redist r ibuzione dei poter i 
pubblici dal livello cent rale al livello locale. I  pr incipi consacrat i dal nuovo Titolo V della 
Cost ituzione – sussidiar ietà, differenziazione, adeguatezza – operano tut t i in questa direzione.  
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Non sono tanto sicuro che in questa discussione serva il punto di v ista dello stor ico delle 
ist it uzioni amminist rat ive, anzi m i pare di poter t rarre dall’esperienza italiana una sorta di legge 
generale:  il discorso pubblico sulla r iforma amm inist rat iva – e non solo quello recente – ha 
generalmente fat to a meno della memor ia stor ica. Rispet to ad alt r i paesi, come ad esempio la 
Francia, in I t alia si è manifestato a lungo in modo par t icolarmente pronunciato un fenomeno 
peculiare:  la cancellazione, o comunque l’emarginazione della memor ia delle ist ituzioni.  I  
r iform ist i dell’amm inist razione hanno in genere dim ent icato il lascito e l’eredit à della stor ia. E 
non par lo solo dei r iformist i at tuali, ma anche di quelli del passato, perché il discorso sulle 
r iforme am minist rat ive è di lunga data, anche se di scarsi r isultat i. Una prova di questo è il fat to 
che ogni volt a il discorso sulle r iforme am minist rat ive r icomincia daccapo. Un’alt ra prova è la 
cat t iva conservazione degli at t i delle t ante com m issioni e dei t ant i gruppi che hanno lavorato 
sulle r iforme am m inist rat ive nel corso della stor ia d’I talia.  

A questo proposit o, un episodio divertente – se si può dire così, perché sarebbe anche 
un po’ t ragico per le nost re ist ituzioni pubbliche – è il r it rovamento a palazzo Vidoni, in un 
armadio chiuso e nascosto in un anfrat t o, di tut t e le fotocopie degli at t i della com missione 
Giannini, r isalent i agli ult im i anni ‘70 e ai pr im i anni ’80. Quei document i si sono salvat i grazie 
alla sollecitudine di un funzionar io di nome Giancar lo Lo Bianco, che li aveva fotocopiat i creando 
una sua raccolta personale, decidendo poi di “murar la viva”  per impedire che qualcuno dei suoi 
successor i la dist ruggesse.  Oggi, per fortuna, si può consultare questa docum entazione presso 
l’archivio cent rale dello Stato, ma gli or iginali di quegli at t i non si sono mai t rovat i.  È così che 
funziona l’am minist razione in rapporto ai problem i della sua memor ia.  

Può darsi che le r iforme am minist rat ive si facciano meglio senza guardarsi indiet ro;  non 
voglio negare che questo sia un metodo possibile, però non m i pare che negli alt r i paesi si faccia 
in questo modo. 

Conclusa questa premessa, proverò a esporre alcune r if lessioni che m i sono state 
sugger it e dalle interessant i r isultanze del dibat t ito svolto durante le giornate della Summer 
School. 

Per com inciare vorrei int rodurre una periodizzazione, sia pure m olto rozza. I l pr im o  
per iodo copre i quarant ’anni che vanno dall’unità d’I talia al 1900, in cui c’è stata un’ident ità 
quasi perfet ta t ra sistema am minist rat ivo e sistema polit ico -  econom ico -  sociale. 
Quest ’allineamento era dovuto al fat to che l’amm inist razione dell’epoca “guardava fuor i” , e 
molto. Era un’amminist razione che non si avvaleva di una f it ta ser ie di st rument i normat ivi, m a 
li creava caso per caso quando le servivano, e com unque si basava su uno st rato di legislazione 
molto r idot t o. Era un’amm inist razione che aveva una chiara prior ità di obiet t ivi:  si t rat t ava di 
cost ruire uno Stato nazionale, o per lo meno le sue st rut ture fondamentali. I nolt re, la leadership 
am m inist rat iva era molto net ta e molto ident ificabile persino dal punto di v ista geografico e 
ant ropologico, in quanto era cost ituita dai funzionari prevalentemente piemontesi che avevano 
realizzato l’unità d’I talia. Naturalmente si pot rebbe obiet tare che quell’amminist razione aveva 
gioco facile nel far coincidere i due sistem i perché solo l’1%  della popolazione aveva il dir it to di 
voto, e non c’erano dunque i grandi problem i di gest ione del sistema che si sarebbero post i nelle 
epoche successive. Questo è certamente vero, però il confronto t ra questo prim o periodo e il 
successivo aiuta a met tere a fuoco i t rat t i salient i del m utamento che ha interessato 
l’amminist razione. Quella che, a m io avviso, è la grande eredità che pesa ancora oggi su tut t i i 
discorsi di r iforma amm inist rat iva è maturata dopo questa specie di età dell’oro, nel periodo 
aperto dopo il 1900 e concluso non prima del 1970. Un’analisi più det tagliata r ichiederebbe 
naturalmente una periodizzazione m olto fram mentata, ma per met tere in luce le t endenze di 
fondo è sufficiente fare r ifer imento a questo set tantennio.  

I n questo periodo le premesse del pr im o quarantennio successivo alla nascita dello Stato 
unitar io si rovesciano radicalmente e l’am minist razione italiana com incia ad assumere quei 
carat ter i che saranno t ipici della sua storia successiva. I l pr imo di quest i carat t er i è la 
divaricazione t ra amminist razione e società:  il sistema am minist rat ivo si separa e com incia a 
prat icare una sua sostanziale incomunicabilità col sistema polit ico -  sociale -  economico. 
Dapprima aumentano le distanze col sistema econom ico, poi col sistema econom ico e polit ico 
insieme, e inf ine anche con il sistema sociale. L’am minist razione non guarda più fuor i, prevale 
una forte autoreferenzialità delle burocrazie pubbliche – quella che qualche anno fa Sabino 
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Cassese, in un art icolo su Micromega, denunciava scrivendo che le burocrazie pubbliche sentono 
prevalentemente le voci di dent ro, come un famoso personaggio di Eduardo de Filippo.  

Secondo:  si appanna la funzione dir igente, e scompare quella leadership che era stata 
comunque presente nel pr imo quarantennio, per quanto il suo operato sia cr it icabile. Ne è una 
dim ost razione il fat to che la forbice t ra gli st ipendi di vert ice e gli st ipendi di base, pr ima 
piut t osto ampia, t ende gradatamente a rest r ingersi,  man mano che passano i decenni. 
Naturalmente anche su questo punto il discorso pot rebbe essere m olto più lungo, in quanto la 
forbice in quest ione si muove in rapporto a dinam iche numerose e variegate;  uno dei fat tor i 
decisiv i è il profilarsi sulla scena di un nuovo protagonista, il sindacalismo del pubblico impiego, 
che in tut t a questa stor ia ha un r ilievo par t icolare. Tut tavia, è indubbio che la funzione dir igente 
tende via via ad appannarsi, e che il modello v ir t uoso delle or igini t ende a t rasformarsi:  nasce 
quel m odello am minist rat ivo che si profila già all’inizio del secolo, e che poi at t raverso il 
fascism o e le t rasformazioni successive arr iva quasi fino a noi.  Questo modello am minist rat ivo, 
non più vir tuoso come quello che lo ha precedut o, ha naturalmente le sue giust ificazioni 
stor iche.  

Anzitut t o, nell’età del decollo indust r iale, quando il nost ro paese fu sot t oposto a una 
tensione sovrumana che si è espressa in una fort issima emarginazione di alcune regioni (quelle 
meridionali)  dallo sviluppo, l’am m inist razione ha funzionato come ponte levatoio, consentendo 
ai meridionali di stare comunque all’interno dei processi.  Gli uff ici pubblici si sono r iempit i di 
laureat i in giur isprudenza che provenivano dalle università del Sud, e in qualche m odo questo 
ha fornito una valvola di sfogo a quel momento di tensione così radicale at t raverso cui l’I talia ha 
mosso i pr im i passi nell’età “grande e terr ibile”  dell’indust r ializzazione. Dal punto di v ista 
stor ico, questo ruolo che l’amminist razione ha svolto è certamente decisivo e indiret tamente 
funzionale, e ha consent ito l’unif icazione del paese, ma ha comportato cost i pesant i. Uno di 
quest i è il fat to che le burocrazie pubbliche hanno parlato lungo tut to il XX secolo e tut tora 
parlano prevalentemente con gli accent i del Sud, ment re i cet i manageriali e dir igent i, nel 
sistema economico e negli alt r i sot t osistem i, hanno parlato e par lano prevalentemente con quelli 
del Nord, con le conseguenze anche polit iche che ormai abbiam o sot to gli occhi.  

L’alt ro grande prezzo che abbiamo pagato è che abbiamo fat to esat tamente il cont rario 
di quello che predicava Francesco Saverio Nit t i:  invece di avere pochi funzionari e ben pagat i, 
abbiamo avuto molt i funzionari e mal pagat i. Questa tendenza stor ica, innescatasi già nella 
pr ima par te del XX secolo e mai più revocata, nonostante qualche tentat ivo in cont rotendenza 
che non cambia com unque il quadro generale, è alla radice della cr isi esplosa nel terzo periodo, 
t ra il 1970 e il 1990, quando ci siam o t rovat i alle prese con la creazione del welfare italiano.  

I n I talia, il processo di cost ruzione del welfare state presenta carat ter ist iche m olto 
part icolar i r ispet to agli alt r i casi europei, perché si è realizzato tardivamente, si è concent rato in 
un numero di anni m olto più r idot to, e ha dato luogo a un asset to squilibrato in favore delle 
pensioni,  con una correlat iva carenza di servizi sociali.  Per queste ed alt re ragioni, il processo ha 
prodot to burocrat izzazione piut tosto che produrre servizi efficient i.  Questo è il quadro che si 
sono t rovat i di fronte i r iformator i negli anni novanta,  quando si è aperta una fase di 
significat iva revisione del sistema am m inist rat ivo tut tora in at to, analoga a quelle che si sono 
verificate negli alt r i Stat i europei, in alcuni casi con almeno un decennio di ant icipo. Alcuni studi 
recent i,  f inalmente condot t i in chiave comparat iv ist ica, met tono in r ilievo come negli anni ’80 e 
’90 siano intervenute in tut ta Europa delle polit iche di r iforma dei sistem i am minist rat iv i 
ereditat i dall’Ot tocento, con obiet t iv i in qualche m isura assim ilabili.   

Ma in I talia questa stagione di innovazione ha avuto delle carat ter ist iche peculiar i, t ra 
cui il marcato priv ilegio accordato alla leva legislat iva r ispet to ad alt re leve possibili;  in 
part icolare, è stata usata pochissim o e male la leva della formazione. Lo Stato italiano non ha 
mai avuto un proget to di formazione della dir igenza pubblica:  nei corsi- concorso per l’accesso 
alla dir igenza pubblica realizzat i dalla Scuola Superiore di Pubblica Amminist razione toccava agli 
stessi professori dell’ist ituto – selezionat i con cr iter i quanto meno impropr i – individuare il 
proget to format ivo, stabilirne le linee guida e t radurlo in percorsi specif ici. Non solo nelle pr ime 
due edizioni del corso-concorso è mancata completamente un’indicazione di obiet t iv i, ma 
l’iniziat iva è stata soppressa senza che ne fossero sperimentat i e verificat i i r isultat i.  

La r iform a am minist rat iva it aliana ha avuto origine, come nel resto d’Europa, da radicali 
t rasformazioni st rut turali, r ievocate a più r iprese nei discorsi di dir igent i e st udiosi durante la 
Sum mer School:  l’asset to vert icale e gerarchico dei poteri diviene obsoleto, e lascia il passo a 
una configurazione fortemente ret icolare non solo dell’organizzazione, ma anche dei saperi e dei 
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processi produt t iv i;  oggi tut t i i grandi e piccoli processi produt t ivi tendono a segmentarsi e ad 
assumere una st rut tura a rete.  

I  profondi mutament i intervenut i nella società hanno messo in cr isi i grandi punt i ferm i 
delle amminist razioni del passato, a cominciare dall’uniform ità e dalla prevedibilit à. 
Nell’Ot tocento, quando hanno stor icamente preso forma i sistem i amminist rat iv i,  l’uniform ità era 
un valore dominante, e in seguito è r imasta a lungo un valore posit ivo, coniugandosi con 
l’egualitar ism o t ipico dell’evoluzione democrat ica del Novecento e quindi nut rendosi anche di 
una forte ideologia di t ipo polit ico. Oggi è divenuta un disvalore, a cui viene cont rapposta come 
valore posit ivo la flessibilità, o addir it t ura la difform ità. 

La prevedibilit à delle amm inist razioni,  nell’Ot tocento, era il grande valore che ha 
consent it o la legit t imazione dei sistem i piram idali di am m inist razione. I l fat to che, in ogni parte 
d’I talia, ad un certo input  da parte del cit t adino corr ispondesse una cer ta reazione da parte degli 
apparat i am minist rat iv i cent rali e locali, statali e appartenent i agli ent i terr itor iali,  era un 
elemento fondante della nuova cit tadinanza. Oggi noi direm mo probabilmente che la 
prevedibilità non è un valore in sé, e saremmo invece dell’opinione che occorre valutare caso 
per  caso e avere una reazione connaturata al t ipo di input  che si r iceve dall’ambiente. 

Dunque, è in at to una t rasformazione così profonda da imporre obiet t ivam ente una 
significat iva rev isione delle professionalit à amm inist rat ive anche a livello locale. Ne sono 
invest ite e sconvolte radicalmente tut t e le polit iche del personale. Cosa si deve fare, dunque? 
Credo si debba r ispondere a due domande che ho sent it o r iecheggiare molto durante la Summer 
School:  quali m odelli organizzat iv i è opportuno ut ilizzare? quali culture, e dunque quali modelli 
di formazione occorre sviluppare?  

Rispet to alla pr ima quest ione, si va verso una m odellist ica in cont inuo m ovimento, verso 
una f luidit à organizzat iva come condizione naturale dei sistem i amm inist rat ivi:  anche per 
l’organizzazione vale l’impossibilità di disegnare modelli generali,  affermata in diversi campi dai 
gruppi di lavoro della Summer School. I  sistem i amm inist rat ivi sono tanto più in grado di 
interagire con la realtà quanto più sono f lessibili e dinamici,  disponibili a r imet tere 
cont inuamente in discussione le loro art icolazioni e le loro prassi. Ciò avvicina molto i sistem i 
am m inist rat iv i contemporanei al m odello della grande impresa, specialmente alla grande 
impresa di t ipo post - capitalist ico. 

Da qui deriva la r isposta alla seconda domanda:  bisogna pensare a culture che guardino 
molto più all’esterno, a culture “aperte”  che m et tano fine alla cronica autoreferenzialità 
dell’am minist razione.  

Ma c’è un alt ro punto che non è stato toccato, e che a me preme molto:  il linguaggio 
delle pubbliche amminist razioni, cent rali e locali.  Siamo tut t i d’accordo che il burocratese-
giur idichese è finito, ma non vorrei che stesse nascendo una specie di burocratese di r isult a, 
espresso in una forte soggezione alle scelte e ai linguaggi propri delle scienze manageriali di 
mat r ice anglosassone. È banale r icordare a noi stessi che il linguaggio non è neut ro, né 
indifferente r ispet to ai contenut i che veicola. Nei linguaggi (e non solo in quelli scr it t i, ma nel 
modo in cui si esprime l’im magine dell’amm inist razione, e dunque nelle forme del suo 
manifestarsi,  dall’edilizia pubblica all’arredamento, dai sit i I nternet  allo st ile della comunicazione 
col pubblico)  si cela sempre un’ideologia, un modello, un grum o di valor i.  Mi basta in proposito 
fare r ifer imento agli studi più recent i sul linguaggio delle ist ituzioni,  per esempio al bel libro di 
Bianca Garavelli sul linguaggio del legislatore, o al suggest ivo studio di Bruno Latour  sul Conseil 
d’État  francese (

!K"<mv"3S�(H/ zI:3&J5�:�56(20)/ $
, Paris, La Découverte, 2003) . 

Concludo con una nota problem at ica:  in quest a fase, vedo due r ischi for t i per 
l’evoluzione dell’am minist razione pubblica. 

I l pr imo è il rapporto con la polit ica:  in questa nuova fase in cui la modellist ica diventa 
flessibile e dinamica e in cui le cult ure sono per  definizione aperte, vengono meno le ant iche 
garanzie che tutelavano l’am minist razione r ispet to alla polit ica, e l’am minist razione deve quindi 
imparare a nav igare in m are aperto. I n un sistema maggior itar io c’è una tendenza molto forte 
ad appiat t ire l’amminist razione sulla polit ica, perché, quando un governo si presenta 
all’elet torato dichiarando il proprio program ma e fissando delle scadenze, necessar iamente deve 
poi pretendere che l’apparato am minist rat ivo esegua le sue diret t ive senza frapporvi dei f ilt r i,  e 
questo naturalmente r iduce i lim it i di discrezionalità dell’am minist razione. La stessa f ilosofia dei 
rapport i fra polit ica e am minist razione imperniata sulla separazione dei ruoli, che presiedeva alle 
scelt e legislat ive degli anni ‘90, a mio avviso non regge di fronte a questa argomentazione. 
Esiste dunque un forte problem a di indipendenza e di autonom ia dell’am m inist razione dalla 
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polit ica. La chiave primar ia per  r isolverlo è il rafforzamento dell’ident ità dei gruppi dir igent i 
dell'am minist razione, della loro capacit à di r iconoscersi in una m issione. Ma questa m issione si 
scont ra con la tendenza della polit ica alla pervasivit à, accresciuta dall’int roduzione del sistema 
maggioritar io e da alcune leggi recent i. I  gruppi dir igent i della polit ica sono m olto più stabili di 
quanto non fossero in passato, restano al potere per cinque o dieci anni e hanno una capacità 
sempre più forte di or ientare gli apparat i amm inist rat iv i, anche grazie alla recente accelerazione 
dello 

BWO�0)/ 76BK��B#$'&);
.  Quest ’ult ima pone problem i m olto gravi,  ai quali non sarà facile dare r isposte 

t ranquillizzant i.   

I l secondo r ischio che vedo sta nell’assenza nel nost ro paese di una classe dir igente 
am m inist rat iva. L'I talia ha r inunciato all'inizio del secolo ad avere un’elite amm inist rat iva, e ora 
ne paghiamo tut te le conseguenze, in quanto avere una dir igenza solida significa per 
un’am m inist razione avere alle spalle una t radizione che consente di t rat tare da pari a pari con la 
polit ica, e in qualche modo di mantenere le dist inzioni e i confini.  I l come si forma un élite 
am m inist rat iva nazionale,  non solo nella burocrazia pubblica ma anche nelle amminist razioni 
locali e in generale nell'intero sistema am minist rat ivo, è un grande problema di carat t ere 
generale che implica ancora una volta una r if lessione sulla stor ia,  e che in I talia è t ra i p iù 
irr isolt i della fase at tuale. Alla lunga sarà questo il vero e decisivo problema dei prossim i anni. 
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Gaudenzio Garavini -  Regione Em ilia-Romagna 

Solo una bat tuta veloce. Credo che in quest i due giorni aleggiasse nei nost r i 
ragionament i e nei vari intervent i,  il t ema del rapporto t ra polit ica e dir igenza, am minist razione 
e polit ica. Penso che il tema, se affrontato dal punto di v ista solo di una regolamentazione o da 
un punto di v ista ordinam entale, non ci fa fare passi avant i in più di quelli che sono stat i fat t i,  e 
cioè la  dist inzione fra indir izzo, cont rollo, gest ione.  I o penso che noi non possiamo lamentarci 
quando questo non succede. Penso che la polit ica ha il compito di definire le st rategie e che 
queste st rategie possono cambiare. E che è inut ile lamentarci di una sorta di interferenza nel 
ruolo soprat tut to dell’alta dir igenza. I o credo che sia insito nel ruolo della dir igenza, e in 
par t icolare dell’alta dir igenza, la capacità di fare proposte, individuare obiet t iv i in un rapporto di 
collaborazione con la polit ica. E naturalmente è più che legit t im o che  questo rapporto di 
collaborazione sia instaurato anche dalla parte polit ica. Vi ho det to che ho avuto un’esperienza 
di un assessore che m i ha proposto un programm a di cambiamento organizzat ivo, e io sono 
stato chiamato a portar lo avant i:  non a disquisire – poi,  certo, nel portar lo avant i anche a 
discuterlo -  ma non è che m i sono messo lì a dire “
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. .”  E ho avuto alt re esper ienze in cui sono stato io a proporre obiet t ivi, 
iniziat ive – credo – anche st rategiche. E non le ho proposte certo ai collaboratori,  ai dipendent i:  
le ho proposte al polit ico. Perché non ci si può allo stesso tempo lamentare perché non vediam o 
che vi è una forte sponsorship, e poi vogliamo fare ciò che vogliam o, salvo, al pr imo problema 
recrim inare: “

"3?,Q�;�"t1I0�1N>�g @}7 "tBjO�0�16B#0)(HB#?6/ O
” :  ma questo è il tema della dir igenza, oggi, nella 

pubblica am minist razione. Non si t rat ta di met tere per iscr it to la dist inzione t ra indir izzo, 
cont rollo e gest ione, si t rat t a di come governare quest ’area, che sia gr igia, che sia rosa – 
ognuno può usare il suo colore – ma l’importante è che non sia bianco, nero, rosso, che non 
siano color i così dist int i. C’è, quindi,  quest ’area che va r iempita di contenut i,  di relazioni, di 
negoziazione, di responsabilit à, di r ischio. Perché non possiam o sempre guardare il tema sul 
versante “
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” ,  ed è per questo che si cerca i suoi collaborator i e assume dir igent i a t empo determ inato:  

per  fargli fare quello che vuole. Questa è una logica che non va da nessuna parte:  io sono un 
dir igente a tempo determ inato e in quanto Diret tore a t empo determinato avrei forse meno 
dignità e legit t imazione r ispet to ad un dir igente a tempo indeterm inato? E quest ’ult im o 
garant isce la legit t im ità dell’am minist razione, e io no perché sono a t empo determ inato? Ripeto:  
affrontando in quest i term ini la quest ione, non andiamo da  nessuna parte!  Una cosa che,  
credo, t ra di noi dovrem mo dirci,  è  che quando queste cose succedono è perché c’è forte 
resistenza al cambiamento. Non c’è solo un problema della polit ica che vuole interfer ire, c’è 
nella dir igenza una forte resistenza al cambiamento;  e noi sappiamo tut t i quanto nella gest ione 
si può impedire o resistere al cambiamento.  

Questo è il problema che in qualche m odo in polit ica si deve affrontare, con lo spoil 
system. I o non sono molto affezionato a questa discussione/ impostazione sullo spoil system , o 
della legit t imazione del dir igente a tempo determ inato,  perché comunque è una 
discussione/ impostazione che in qualche modo r ischia di met tere in secondo piano una 
discussione m olto più signif icat iva:  come portare avant i st rategie, obiet t ivi e cambiament i. E io 
credo che in qualche modo una leadership, una dignità, e una legit t im ità vi sia nel dare la 
propria competenza al fine di mandare avant i queste iniziat ive, st rategie, obiet t iv i e 
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cambiament i che port ino a r isultat i. E anche, naturalmente, nell’essere in grado di discuterli, ma 
non di opporsi o di disquisire se è vero, è giusto o non è giusto che queste cose avvengano!  

 

Angelo Tanese -  Consulente del  Programma-Cant ier i 

Ascoltando gli intervent i di stamat t ina (ero qui alla consolle e quindi ero in presa diret ta 
con le sintesi dei lavor i)  credo che le cose det te, il linguaggio ut ilizzato e l’approccio che è 
emerso, rappresent ino una pubblica amm inist razione che non è quella che usualmente t roviam o 
nelle pubbliche am minist razioni che conosciam o. Se fossero state qui molte di queste 
am m inist razioni avrebbero det to “

z�:3&,BD$+/�BD0)1I0�56&�/IOM"D*K*,/ Q�;�"^56/�>K0)B�"=BD$4"61�1�0JOM"6(27 "61�560�
” . Perché, 

in fondo, questa Summer School ha avuto il merit o di met tere insieme persone che stanno 
guardando un po’ olt re, cioè non stanno guardando al passato perché il passato lo conoscono, e 
danno per scontato che è quello il passato ed è quello che bisogna cambiare.  

E poi quello che c’è stato m i è parso un incont ro non di dir igent i della pubblica 
am m inist razione, ma di un gruppo di sociologi, econom ist i,  espert i, persone che teorizzano. 
Questo credo che sia l’aspet to importante di questa esperienza:  secondo me è stata 
l’espressione di una diversa consapevolezza, da parte delle persone che operano all’interno delle 
am m inist razioni,  di come la pubblica amm inist razione funziona. Noi veniam o da un’esperienza, 
negli ult im i due decenni almeno, di tentat ivi di cam biament o dell’amm inist razione pubblica un 
po’ pilotat i dall’esterno, no? Pilotat i dalle leggi,  oppure da nuovi st rument i di t ipo manageriale;  
pot remmo dire che anche un approccio più orientato alle polit iche pubbliche, pot rebbe, ma 
sempre dall’esterno, dare indir izzi. I n realtà, tut t i quest i aspet t i sono important i, ma quello che 
è emerso in maniera molto forte è la diversa consapevolezza delle persone che sono all’interno 
delle amm inist razioni pubbliche r ispet to al “ come”  ut ilizzare quest i st rument i;  dico questo 
perché, -  ed è una cosa che volevo sot tolineare -  bisogna superarla questa alternat iva t ra un 
approccio manageriale e un approccio basat o sulle polit iche pubbliche. Secondo me è un finto 
problema, nel senso che è sempre e solo la consapevolezza delle persone all’interno delle 
am m inist razioni che può spingere a ut ilizzare in maniera corret ta le leggi -  per cui il dir it to non è 
che poi vada messo da parte – gli st rument i di management  o gli st rument i di regolazione di 
relazioni t ra at tor i.   

E queste cose erano già note:  m i r icordo che alla f ine degli anni ’80, quando si parlava 
di int rodurre nuovi st rument i di management  nella Pubblica Amm inist razione, c’erano già delle 
r if lessioni sui fat tor i di successo e di fallimento. Oppure, alla fine degli anni ’80 facemm o una 
r icerca sui sistem i sanit ar i a confronto in Emilia Romagna, Sicilia e Abruzzo, e si v ide in maniera 
abbastanza chiara e net ta che i fat tor i di successo r isiedevano nella capacità di stabilire relazioni 
con i sogget t i esterni e nel grado di  apertura all’esterno delle USL. Quindi quello che è cambiato 
non è la consapevolezza teorica di queste cose, m a la consapevolezza prat ica dall’interno. E 
questa è, secondo me, la vera natura e fonte del cambiamento:  quando le persone dall’interno 
acquistano consapevolezza di ciò che fa cambiare l’organizzazione, e quindi diventano quelli che 
ut ilizzano le r isorse per il cambiamento.  

Chiudo dicendo che forse questo ci r icollega un po’ anche al discorso delle élit es, perché 
da questa Summer School è emerso che se noi abbiamo un gruppo di persone (e da questo 
punto di v ista met to insieme tut t i:  espert i,  dir igent i, ist ituzioni)  che è così consapevole di quali 
sono i fat tor i di cambiamento, perché li hanno sperimentat i dall’interno, forse noi recuperiamo 
anche un lim ite, che in I talia abbiamo avuto, di non avere delle élites formate. I o ho v issuto in 
Francia e vi ho lavorato nei pr im i anni ’90, ed è  un paese che met teva in discussione gli allora 
meccanism i di formazione delle élites.  Perché se io formo tecnocrat i che hanno un approccio 
r igido e pianificato al cam biament o, perché l’hanno solo studiato, probabilmente r ipeto l’errore 
che abbiam o già sperimentato:  voler cambiare dall’esterno secondo un’idea in cui la scatola in 
qualche m odo è predefinit a. Forse noi oggi qui siamo davant i ad una formazione di “élites sul 
campo”  in grado di diventare il vero fat tore di cambiamento per i prossim i anni.  

 

Vit tor io Severi -  Comune di Cesena 

La quest ione del processo decisionale:  paradossalmente più la decisione si concent ra in 
funzioni ist ituzionali del sistema maggior itar i -  governatori,  sindaco -   più si avverte la necessità 
di allargare la base at t raverso la quale si ist ruisce la fase del processo decisionale. Questa è 
stata una temat ica forte che ha at t raversato queste giornate e che non semplif ica il problema 
della decisione. 
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Non semplifica il percorso di programmazione e at tuazione degli obiet t iv i il fat t o che ci 
sia un decisore net to e preciso. Questo decisore si confronta con una realtà at t raversata da 
molte turbolenze, imprevedibile. Molt i at tor i portatori di molteplici interessi cui non si può 
prescindere. 

Seconda quest ione:  più lo scont ro polit ico si radicalizza nei toni più è necessaria 
quell'autorevolezza dell'am minist razione:  la capacità di garant ire cont inuità e di sostenere la 
coesione delle nost re realt à sociali.  Perché il r ischio è che questa radicalizzazione dello scont ro, 
nei toni e non sui temi -  molte volte diet ro i toni i tem i sfumano in dist inzioni meno net te -  ci 
chiama ad un ruolo di responsabilità maggiore che dist ingue la nost ra funzione nei confront i 
degli amm inist ratori e che credo ci impegni nel solco che abbiamo cercato di t racciare in quest i 
giorni.  Mi ha molto colpito la metafora dello sgabello a t re gambe proposta dalla Regonini, e m i 
interessa svilupparla in questo modo:  una gamba dello sgabello è la legalità, l'alt ra gamba è 
l'eff icienza. Legalit à legata a principi fort i cost ituzionali;  efficienza come tentat ivo di realizzare 
un profit t o com une. La terza gamba non la vedo:  è lo sforzo di mantenere lo sgabello in 
equilibr io su queste t re gambe. E’ meno consistente, palpabile e meno st rut turata però è uno 
sforzo indispensabile nel processo di r iequilibr io delle spinte precarie di questo sgabello. E' una 
sintesi che recupera una serie di aspet t i emersi in quest i giorni.  Non m i pare che ci sia un 
grosso r ischio di cr istallizzazione sulle temat iche di apertura al mercato e managerialità che 
hanno carat t er izzato la stor ia di quest i anni nella r iorganizzazione delle funzioni dir igenziali. E’ 
chiaro:  quando in barca il vento spinge tut to da una parte, ci si but t a dalla parte opposta della 
barca per t enerla in equilibr io. I o credo che abbiam o maturato la consapevolezza che questo 
equilibr io si può r it rovare in una posizione più cent rale proprio per le ragioni di cui parlavo 
prima, proprio per la forte responsabilià che incom be sulle funzioni dir igenziali. Non so se è il 
caso di parlare di post  managerialità per interpretare nel modo giusto il senso di questa nost ra 
funzione nella P.A.  Mi pare che la funzione autor itat iva dim inuisca per necessità in questa fase 
stor ica e che poi si vedrà. Più dim inuisce la funzione autoritat iva più aumenta quella di sv iluppo, 
che non è legata alla gest ione di fondi st rut turali.  Anzi questa tendenza presenta molt i r ischi:  
ident if icare la funzione di supporto allo sviluppo con la gest ione di fondi può creare dipendenza 
in un sistem a e  bloccarne lo sviluppo reale. Credo che dobbiamo capire quali siano veramente 
le st rade che abbiamo a disposizione per l’implementazione allo sviluppo. Anche i piani 
regolator i sono st rument i di regolazione dello sviluppo:  non sono at tuazione di regole ma 
tentat ivo di interpretare nelle nost re realt à come un'am minist razione locale può or ientare lo 
sviluppo. Noi abbiamo parlato della necessità di cost ruire un processo decisionale e abbiam o 
par lato di consenso ma non abbiamo inteso unanim ità:  consenso è condiv idere il senso di una 
direzione che st iamo seguendo, il che ci può portare ad approdi che non tut t i condividiamo ma 
in cui tut t i si sentono  legit t imat i in quanto considerat i  inter locutor i signif icat iv i da parte dei 
decisori. E questo fa la differenza perché i dir igent i cont inuano a sedersi intorno a un tavolo e 
t rovano il m odo di r iconoscersi in alcuni aspet t i delle decisioni.  Le finalità generali dei nost r i 
polit ici poi si devono confrontare con la realtà -  che non sempre è stata analizzata a monte in 
modo complesso e anche quando è stata analizzata cambia con grande rapidit à -   e credo che 
noi abbiam o la necessità di portare at t orno a questo t avolo l’esigenza di r idef inizione delle 
grandi finalità e di t raduzione in term ini di obiet t ivi. Esiste in un processo decisionale, una 
molteplicit à di portatori di interessi che devono sent irsi "presi" dent ro questo processo. La 
r icerca di coordinamento t ra quest i sogget t i e la r isoluzione del conflit to non è compromissor ietà 
ma il tentat ivo per  t rovare un equilibr io temporaneo (anche se al pr imo temporale salterà e 
bisognerà t rovane uno successivo) .  

 

Giancar lo Giglio -  Regione Liguria 

Vorrei lasciare qualche dubbio a conclusione della Summer School.  Due moment i 
net tamente dist int i:  le pr ime relazioni da un lato, i lavor i di gruppo e poi le relazioni di 
stamat t ina che però hanno r iproposto lo stesso problema:  ma le pubbliche am minist razioni pur  
nella evoluzione, che cosa sono? Sono “qualcosa”  che r ichiede regole, stabilizzazioni,  et c.:  
questo è un dato che r ilevo con posit ività dagli intervent i di stamat t ina. 

Secondo:  ho notato  uno stacco profondo t ra un certo modo di concepire la P.A. che è 
proprio dei diret tor i generali dei com uni e ciò che è la realtà dell'amminist razione cent rale e di 
alt re amm inist razioni locali, per esempio le regioni.  

Terzo dubbio:  la sensazione che ci si avvii verso un confronto/ incont ro t ra la classe 
polit ica e l’am m inist razione al di fuori di norme e regole:  questo m i preoccupa m olto, quasi che 
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ci fosse nell'am minist razione una capacità di governo che vada a supportare la classe polit ica e 
in qualche modo la garant isca nella cont inuità. 

Ult imo dubbio:  la dir igenza come elemento di stabilizzazione, come elemento 
cont rat tuale come elemento concreto per l’esistenza della P.A. La quale P.A. è il livello polit ico, è 
i dipendent i, è i diret tor i generali. La P.A. si è profondamente evoluta sulla scelta dei diret tor i 
generali, ha creato il mercato dei diret tor i generali,  compat ibile con quello della polit ica ma non 
so quanto compat ibile col mercato degli ent i. La dir igenza che pure c'è non si può but tare via 
ma come “  la t ieni in vita”? Con la formazione? È m olto sviluppato il dibat t it o sullo formazione 
della dir igenza, ma quale t ipo di formazione? E' chiaro da  tut to quello che è emerso dai gruppi 
che la dir igenza  r ichiede più leadership e managerialità e non una formazione t radizionale. 
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Carlo Flam ment  -  Presidente del Formez 

I l cambiamento della Pubblica Am minist razione è quello che, in linguaggio aziendalista, 
si chiamerebbe il core business del Formez. Tut te le nost re at t ività hanno aff iancato il processo 
di r iforma che ha segnato la stor ia delle nost re amminist razioni pubbliche negli ult im i dieci anni.  
La summer school ha voluto raccogliere i frut t i del dibat t ito e delle esperienze realizzate, 
cercando di  contestualizzarle all’interno di una r if lessione che, come avete voi stessi 
sperimentato in  quest i giorni,   tocca anche il cambiamento sociale, i mutament i intervenut i nei 
rapport i fra le ist ituzioni, la possibilità di rendere le organizzazioni pubbliche capaci di ascolt are 
e di r ispondere ai bisogni della società. 

Nel corso di queste giornate avete affrontato una serie di temat iche che r if let tono l’idea 
di fondo che intendiam o, at t raverso il nost ro specif ico campo di intervento, rafforzare sempre di 
più:  la r iforma am m inist rat iva va sostenuta con azioni che assumano la complessità come 
valore, che non si lim it ino a modif icare t ecniche e st rument i, ma che intervengano 
profondamente nel rapporto fra azione am minist rat iva e governo delle polit iche, così come nelle 
culture organizzat ive. 

Quando diciamo cambiam ento non intendiam o azzeramento della cultura della Pubblica 
Am minist razione come garante delle regole, intendiam o che non è solo quella la st rada della  
sua legit t imazione. Legit t imazione può venire alla Pubblica am minist razione se essa si fa 
garante delle regole e garante anche  dei r isultat i,  in term ini di benessere sociale, della 
collet t ività. 

E’ stato questo il focus della Sum mer School:  come si possono coniugare sistem i diversi 
e sempre più complessi:  quello delle regole, quello della realizzazione di polit iche, quello della 
produzione e gest ione dei servizi.  E quindi,  r ispet to a voi dir igent i pubblici,  come r iuscire a  
coniugare le diverse com petenze r ichieste dallo sviluppo di quest i sistem i:  le competenze 
t radizionali della cult ura giur idico-  amm inist rat iva, quelle necessarie a supportare le decisioni 
polit iche, quelle  f inalizzate alla efficace gest ione delle r isorse organizzat ive e delle r isorse 
umane. 

Queste due giornate hanno  rappresentato un laboratorio part icolare e per noi di grande 
interesse. 

Come in tut te le esperienze basate sulla reciprocità e sullo scambio, anche il Formez ha 
“appreso”  dalla Summer school. Abbiamo r icavato cioè dal vost ro lavoro di quest i giorni  
sollecitazioni e indicazioni per  “ r iempire”  di ult er ior i contenut i e rafforzare operat ivamente gli 
obiet t ivi del nost ro  piano st rategico e renderlo sempre più aderente a una realtà in cont inuo 
mutamento. 

Abbiamo v isto confrontarsi  esperienze molto diverse fra di loro, per provenienza 
geografica, t ipologie di amminist razione, ruoli r icopert i e funzioni svolte. Abbiam o visto in 
campo le am minist razioni pubbliche, che, come ci ha r icordato Cammelli, non sono un tut to 
uniforme e indist into, ma sono tante e tut te different i. 

Abbiamo r icavato dalla vost ra partecipazione e dalla vost ra discussione mot ivo di 
conforto e di conferma dell’at t iv ità f in qui svolta. 

Abbiamo r icevuto da voi lo st imolo a “ r ilanciare”con forza le linee del nost ro Piano 
st rategico:  

 

1. La prima linea:  I nnovazione ist it uzionale, che significa innanzitut to at tenzione al declinarsi 
in norme e prassi operat ive del federalism o;  ma che significa anche am minist razioni che si 
snelliscono ed esternalizzano funzioni e serv izi, Regioni che fanno sempre più r ifer imento 
all’Europa. Nei vost r i gruppi di lavoro si è m olto parlato  di quest i tem i, approfondendo 
alcune dimensioni part icolarmente significat ive:  

• La necessità di sv iluppare l’integrazione fra i diversi at tor i che concorrono alla 
definizione ed at tuazione delle polit iche pubbliche;  integrazione che deve 
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diventare prassi operat iva e condizionare/ st im olare le scelt e organizzat ive e 
gest ionali:  ad esempio le ret i fra amminist razioni e t ra amminist razioni  e at tor i 
del pr ivato sociale 

• L’am minist razione come cliente che ha il problema di regolare il mercato e 
cont rollare/ m onitorare/ valutare i servizi esternalizzat i 

2. Seconda linea st rategica del Formez:  qualif icazione delle st rut ture e delle r isorse, cioè come 
le amm inist razioni si at t rezzano per raccogliere la sf ida del cambiamento. Anche questo 
tema, in forme diversificate, è stato affrontato da tut t i i gruppi di lavoro e non solo da quello 
che l’aveva come “mandato esclusivo” . È stato molto interessante il modo in cui l’analisi 
delle fasi del policy making, sintet izzate nelle due sessioni “ Leggere la realtà”  e “Dare 
r isposte”  ha declinato al proprio interno la quest ione del cambiamento organizzat ivo e della 
valor izzazione delle r isorse, sot tolineando  molto opportunamente  che:  

• Occorre consolidare i processi di innovazione già avv iat i ( i sistem i di valutazione, 
quelli di cont rollo) .  

• Occorre anche considerare cr it icamente alcuni st rument i e andare olt re, verso 
metodi che assumano “ l’esterno”  come or izzonte prior it ar io dell’azione 
amm inist rat iva ( t roppo spesso r ipiegata su se stessa e autoreferenziale) ;  e che 
aument ino la fluidità del rapporto esterno/ interno della P.A. 

• Occorre ident if icare e rafforzare competenze st rategiche coerent i con i percorsi 
di cambiamento:  t ut t i i gruppi hanno sot tolineato che gli st rument i di per sé non 
sono ut ili se non servono a realizzare st rategie, e che occorrono nuove 
competenze per or ientare/ sostenere i processi decisionali,  prom uovere e 
coordinare l’integrazione dei sistem i. 

Sono temi, quest i,  present i in numerosi program m i del Formez. Ne cito alcuni, quelli più 
significat iv i:  il program m a “Governance” , la sper imentazione di AIR nelle amm inist razioni 
regionali,  f inalizzata a creare nuclei di analist i interni alle amminist razioni,  gli intervent i sullo 
sportello unico per le imprese. 

3. Terza linea st rategica:  Governo del terr itor io, ovvero lo sviluppo di un sistema 
am m inist rat ivo “am ico”  dello sviluppo dei t err itor i.  I  gruppi hanno r if let t uto m olto sugli 
st rument i di programmazione, e sulle carat ter ist iche, profondamente r innovate r ispet to al 
passato, che esse devono assumere nelle amminist razioni;  su quale fonte di apprendimento 
hanno rappresentato le esperienze di programmazione concertata -  di nuovo il tema 
dell’integrazione;  su come integrare vecchi e nuovi saperi dell’amm inist razione. 

 

Come vedete, la let tura coordinata del Piano t r iennale del Formez coi r isultat i dei vost r i 
lavori ci conferma che abbiam o colt o le esigenze delle amm inist razioni.  

Ma la Summer School ci ha insegnato molto anche sul piano del “ come fare formazione” . 
Nei document i di proget to nelle let tere d’invito, nel programma è stato più volte r ibadito che 
non si t rat tava di un convegno,  né di un seminar io di formazione, ma di un momento per 
pensare, per scambiare esperienze e idee, per arr icchirsi at t raverso il dialogo fra 
am m inist razioni e espert i che portavano un sapere diverso, ma che è ent rato fortemente in 
relazione col sapere dei dir igent i present i.  E’ una modalità format iva da r it rovare e sviluppare, in 
cui lo sv iluppo di competenze si realizza al di fuori dell’acquisizione di metodi e st rument i,  ma 
met tendosi in gioco a part ire dal proprio pensiero e dalla propria esperienza. 

La Sum mer School rafforza l’idea che bisogna sv iluppare azioni di cambiamento fondate 
sulle persone:  e voi,  in questa esperienza avete dimost rato di essere una com unità 
professionale. Siete r iuscit i a r if let t ere in maniera cr it ica e prospet t ica sul ruolo della dir igenza;  
avete prodot to in poche ore di lavoro un r isultato in termini di analisi ed elaborazione, per il 
quale sarebbe stato necessar io molto più lavoro e competenze diversificate.  

Riflet teremo su questa esperienza, e di essa r imarranno t racce nei nost r i program mi di 
lavoro. E r if let teremo su come consolidare questa esperienza con voi ed estenderla ad alt re 
am m inist razioni,  coinvolgendo alt r i colleghi che non sono qui oggi. 

Possiam o immaginare di rendere la sum mer school un appuntamento permanente, un 
luogo dove la dir igenza locale possa periodicamente confrontarsi, sugli stessi tem i di quest ’anno 
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-  con una maggiore focalizzazione -  o su alt r i che em ergeranno dall’agenda polit ico- ist ituzionale 
dei prossim i mesi. I l pat r imonio di quest i giorni non va disperso ed è un impegno, questo, che 
noi tut t i dobbiamo assumere. 
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I  DIRI GENTI  

 

 

 

Massimo Accar isi, Dir igente, Comune di Milano 

Gianni Agnesa, Formez 

Rita Amabile, Diret tore Generale, Comune di Salsom aggiore Terme (Pr)  

Roberto Americioni, Diret tore Generale, Comune di Spoleto (Pg)  

Mar ia Assunta Angotzi, Dir igente, Comune di Sinnai (Ca)  

Tiziana Ar ista, Dir igente, Regione Campania 

Antonino Bambina, Dir igente, Provincia di Trapani 

Nadia Biavat i,  Dir igente, Regione Emilia Romagna 

Marco Biocca, Dir igente, ASR Regione Em ilia-Romagna 

Luigi Brossa, Diret t ore Generale, Comune di Venaria Reale (To)  

Aldo Bruni, Diret t ore Generale, Regione Umbria 

Pia Buronzo, Dir igente, Provincia di Tor ino 

Carlo But tar i,  Formez 

Lorenzo Campioni, Dir igente, Regione Em ilia- romagna 

Anna Mar ia Candela, Form ez 

Susanna Canest r i,  Dir igente, Com une di Torino 

Antonino Cangem i, Dir igente, Regione Sicilia 

Giuseppe Carbone, Segretario Generale–Diret tore Generale, Comune di Mogliano Veneto (Tv)  

Carmelo Car lino, Segretario Generale -  Diret tore Generale, Provincia di Ast i 

Giovanni Carta, Dir igente, Regione Sardegna 

Mar ilinda Carta, Dir igente, Regione Sardegna 

Gerardo Castaldo, Formez 

Armando Cast ro, Consulente, Programma Cant ier i 

Mar ia Crist ina Casula, Dir igente, Regione Sardegna 

Chiara Cavalli, Dir igente, Com une di Faenza (Ra)  

Marco Cherchi, Dir igente, Prov incia di  Sassar i 

Enrico Cocchi, Dir igente, Regione Em ilia-Romagna 

Fiorella Coppola, Dir igente, Regione Campania 

Sam uel Dal Gesso, Diret tore Generale, Regione Lombardia 

Biagio D'Ambrosio, Diret t ore Generale, Comune di Eboli (Sa)   

Mar ia Angela Danzì, Segretario Generale, Comune di Vigevano (Pv)  

Valeria de Magist r is, Form ez 

Giuseppe De Stefano, Dir igente, Comunità Montana Penisola Sorrent ina (Na)  

Piet ro Delle Cave, Diret tore Generale, Comune di S. Giorgio a Cremano (Na)   

Mar ia Det tor i, Dir igente, Comune di Barlet ta (Ba)  

Nicola Digiesi, Dir igente, Comune di Terlizzi (Ba)  
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Anna Lisa Dor ia, Dir igente, Regione Umbr ia 

Giuseppe Galanzino, Diret tore Generale, Com une Rivoli (To)  

Gaudenzio Garavini, Diret tore Generale, Regione Em ilia-Romagna 

Giancar lo Gaspar ini, Segretario Generale – Diret tore Generale, Comune Osimo (An)  

Pia Gigant i, Dir igente, Regione Sardegna 

Giancar lo Giglio, Dir igente, Regione Ligur ia 

Alessia Grillo, Funzionario, Conferenza dei President i delle Regioni e delle Province autonome 

Marco La Gioia, Funzionar io, Regione Campania 

Antonio Lent ini,  Dir igente, Regione Lombardia 

Ciro Mar ino, Dir igente, Provincia di Napoli 

Dianella Maroni,  Dir igente, Com une di Ravenna 

Salvatore Marras, Formez 

Antonio Marrazzo, Segretario Generale, Com unità Montana Penisola Amalf it ana (Sa)  

Luigi Massa, Diret tore Generale, Comune di Napoli 

Antoniet ta Mast rocola, Dir igente, Comune di Benevento  

Maria Giuseppina Medde, Dir igente, Regione Sardegna 

Antonio Meola, Segretario Generale, Comune di  Ciampino (Roma)  

Antonio Mezzino, Dir igente, Comune di Pesaro 

Alfiero Moret t i,  Diret tore generale, Comune di Foligno (Pg)  

Clara Moscar itolo, Dir igente, Provincia di  Napoli 

Paolo Negrini,  Dir igente, Com une di Grosseto 

Angela Nobile, Segretario Generale – Diret t ore Generale, Comune di Pisa 

Francesco Novara, Responsabile tecnico, Provincia di Agrigento 

Alfonso Orefice, Dir igente, Regione Sardegna 

Felice Rit o Oteri, Assessore al Personale, Comune di  Milazzo (Me)  

Domenica Pagliaro, Dir igente, Provincia di Catania 

Franco Pagliazzo, Diret tore Generale, Com une di Sassari 

Raffaele Pancar i, Diret t ore Generale, Comune di Bibbiena (Ar)  

Michele Pet relli,   Funzionar io, Comune di  Como 

Luigi Pezone, Dir igente, Regione Campania 

Clara Poddighe, Formez 

Domenico Ranesi,  Dir igente, Provincia di Salerno 

Fortunato Rao, Diret tore Generale, ULSS n. 16 di Padova 

Ciro Russo, Funzionario, Regione Campania 

Chiara Salis, Dir igente, Comune di Sassar i 

Paolo Scarpellini, Sopr intendente regionale, Soprintendenza per i beni e le at t iv it à culturali della 
Regione Sardegna 

Angela Scot to, Formez 

Mario Selis, Diret tore Generale, Comune di Carbonia (Ca)  

Consiglia Senatore, Dir igente, Regione Campania  

Vit tor io Severi, Dir igente, Comune di Cesena (Fc)  
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Pier Domenico Sibilla, Dir igente, Comune di Chieri (To)  

Adele Simeoli,  Formez 

Giuseppina Soddu, Funzionaria, Comune di Sassari 

Stefano Sotgiu, Consulente, Sudest  -  Sassar i 

Tom maso Stufano, Segretario Generale – Diret tore Generale, Comune di Seregno (Mi)  

Carla Testa, Dir igente, Regione Sardegna 

Paolo Tola, Formez 

Em ilia Trisciuoglio, Segretar io Generale – Diret tore Generale, Prov incia di Siena 

Gian Piera Usai, Dir igente, Regione Toscana 

Tom maso Valente, Diret tore Generale, Comune di  Lucca 

Piet ro Vedovato, Funzionar io, Regione Veneto 

Vincenzo Veneziano, Formez 

Rita Elena Vit a, Segretario generale, Provincia di Agrigento 
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I  RELATORI  

 

 

 �ji�k>l�mn��iMoEoFpJqLqsr
è professore ordinar io di Dir it to Am minist rat ivo presso la Facoltà di 

Giur isprudenza dell'Università di Bologna, di cui è stato preside negli anni '92- '98. 
E' autore di numerosi volum i e scrit t i in materia di pubblica amminist razione e componente o 
presidente di com missioni statali e regionali. 
Ha fat to parte del comitato di coordinamento per le r iforme am minist rat ive degli anni '96- '2000.  
 t k>i�u1l;m\��i�k^rLu1l�r

è professore ordinar io di Dir it to del Lavoro presso la Facoltà di Giur isprudenza 
dell’Università di Bologna, esperto di lavoro e relazioni indust r iali nel set tore pubblico. Su quest i 
tem i ha curato numerose r icerche e pubblicazioni e svolt o at t iv ità di consulenza alle PP.AA. 
Dir ige diverse r iv iste di dir it to del lavoro e relazioni indust r iali.  E' stato ed è componente di 
numerose commissioni m inister iali di studio ed elaborazione di test i legislat iv i. 
 t k>i�u1l�p	v�l�mR�1i1mMq mE�MpJk>i1v�p

 è professore ordinar io di Sociologia Econom ica all'Università di Napoli 
Federico I I , dove insegna anche moduli di Sociologia dell'Am minist razione. Conduce da molt i 
anni studi e r icerche sui cambiament i dell'organizzazione e del lavoro nella pubblica 
am m inist razione. Tra le pr incipali e più recent i pubblicazioni al r iguardo v i sono i volum i w 9�����) � &(�� �3�3� ,�� 6�*=#%��D;� !;,�.�hyx:,�z ��, ��) � 67�:67! &(� !;) !82�� &^�

 (1998 e 2002) , { �F,19 !1@5�E<�� #C� 21.;,8D8�3/�9��	��) � &^��h�|�6}/J.;#O� .;,;D�..~/J.;#>&(!�#O6'��< ��9 ,��n#O� g=!;#C�-�
 (a cura di)  (1999) , { z ��, ��) � 6'��<�.;) ) .n&5!��0/J. *A.�,8D;.�,	.;)a) �1@8!;#>!� �3�3� ,�� 6�*=#%��*A� @�!

 (2002) .  

��� r �:m���mMk>v�m
 è professore ordinario di Dir it to Amminist rat ivo presso la Facoltà di 

Giur isprudenza (Dipart imento Studi giur idici)  dell’Università degli studi di Roma t re. Tra le 
pubblicazioni:  " { z .;g=gL� &}�	&(� �Q<�.�):/J#C!�@;@�.�< � �3.;,	*A!E���$�$� ,�� 6�*=#%�	*=� @7!

" ,  Milano 1969;  " � #C< � ,�.�/�9�����) � &'!Z.!;#C<�� ,	.�<�.��$!�&^#O��*=� &5!
" , Palermo 1974;  " { z !;#C<�� ,�.�/M9 ����) � &5!

" ,  Bologna 1979. " w #>! &(. < � �$. ,	*A!� �3�3� ,�� 6�*=#%��*A� @�!E.E<�� #C� *+*+!E< ����&'&(.�6567!
" ,  Rim ini 1991;  " � )�&(!�,�6'� 2�) � !E, �8D;� !�,�� ) .E<�.;) ) .B#O� &5.;#C&54�.Z�0f1�����6�*=#>9�*+*%9�#%�3.-g+9�,8D;� !�,�.

" , Bologna 1994. 


�i�u�r pJqsq pZ�ji1����m�u�r v
 è responsabile St rategie, Sviluppo e Relazioni internazionali del Formez.  Ha 

diret to in ENEA numerosi proget t i nazionali e internazionali di t rasferimento di tecnologie a 
piccole e medie imprese e a dist ret t i indust r iali.  
E' autore di saggi e rapport i sui tem i dello sviluppo locale. E' stata a lungo Presidente dell'  
ERVET, finanziar ia e Agenzia di sviluppo della Regione Emilia Romagna.  

��� r �:m��jpJqsr v
 è professore ordinario di Storia dell'Am minist razione Pubblica presso l’Università 

“La Sapienza”  di Roma. Ha insegnato nelle università di Sassari e di Siena e per un t r iennio 
presso la Scuola superiore della pubblica am minist razione. Dal 1973 ad oggi ha collaborato a 
varie r iv iste scient ifiche t ra le quali "Studi stor ici" ,  "Archiv io sardo del m ovimento operaio 
contadino e autonomist ico", "Quaderni sardi di stor ia", "Rivista t r imest rale di dir it to pubblico" . E' 
at t ualmente membro del comitato di redazione, del com itato scient ifico di "Studi stor ici" ,  del 
comitato studi e pubblicazioni degli Archivi di Stato, fa parte del comitato scient ifico della 
Fondazione Ugo Spir ito e del diret t ivo della Società it aliana per gli studi di stor ia delle ist it uzioni 
(della quale è stato presidente nel per iodo 1994-2001).  

� q mMk^r i��Mp	�Jm�u�rsu�r
 è professore ordinar io di Analisi delle Polit iche Pubbliche presso l’Università 

degli studi di Milano e fa parte del nucleo di valutazione della stessa Universit à. E’ membro del 
Comitato scient ifico della “Collana del Dipart imento di Studi Sociali e Polit ici”   e della “Rivista 
italiana di polit iche pubbliche” ;  è membro del comitato editor iale della r iv ista “Stato e mercato” . 
Tra le pubblicazioni:   � )J#C� &5&'! ? � )�/�!	@7.;#C! ? )Az . &'!;,	!��$� 67*=�

, in “Stato e mercato” , I l Mulino;  
f	��/:� #C.�) ./J!;) � *A� &(4�.Y/�9�����) � &(4�.

, I l Mulino, Bologna;  � � ) )Az ��, ��) � 6'��<�.;) ) .~) .82�2��]� ) )=z ��,�� ) � 6'��<�.;) ) .Y/J!�) � *A� &(4�.
;  � ,	*=#>!�<�9�D;� !;,�.�� ) ) �F@'� ) 9�*L��D�� !�,�.$<�.;) ) .I/J!;) � *=� &^4	.

, Regione Lombardia, Milano. 

�;mMk>p1�Ji�u1i��Jl�r mMqsq i
 è professore ordinario di Sociologia nella Facoltà di Let tere e Filosofia 

dell’Università di Torino. E’ stata Diret tore del Dipart imento di Scienze Sociali dell’Università di 
Torino e Diret tore della “Rassegna I taliana di Sociologia” . E’ at tualmente membro dei Com itat i 



 VI I I

di direzione  di diverse r iv iste scient ifiche t ra cui la “Rassegna I taliana di Sociologia” , “ La società 
degli indiv idui” ,  “Scienze dell’interazione” , “ I r ide. Filosofia e discussione pubblica” . At t ualmente 
la sua r icerca è orientata allo studio dell’ident ità indiv iduale e collet t iva, del cambiamento dei 
valor i e della cultura civ ica. Tra i suoi libr i recent i:   � )	/1��.867.B<�.;�	/1��#%��<�!;6567� h { �H� ��6'��67! &(� ��) �M<�.�) ) �/J!�) � *A� &^�_� , � *L��) � �  ( con N. Negri) , Roma, La Nuova I t alia Scient if ica, 1996;  � *L��) � � ,�� h�GJ*+.;#C.�!�*=� /:��<��&^� 65�$,1!;67*A#%�

, Bologna, I l Mulino, 1997;  
GJ!�&5� ! ) !;2�� �3<�.;�8/:#C! &(.;6567�	&'9 ) *+9�#%� ) �

, Bologna, I l Mulino, 2002.  
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GLI  ESPERTI  

� r i�u	�^kCi�u1l�mR�Jm1�>�}i1� ��r
è professore ordinar io di Sociologia Econom ica e docente di Sociologia del 

Lavoro e Sociologia dell’Organizzazione presso la Facoltà di Scienze Polit iche di Cagliar i.  Ha 
curato numerose pubblicazioni e proget t i di r icerca sui tem i dello sviluppo locale, del mercato 
del lavoro e della cooperazione internazionale allo sviluppo e svolge at t ività di consulenza negli 
stessi campi. 
 t p	��pJk(r l�mR� � v v�r

è consulente e formatore in tema di proget tazione e valutazione di proget t i e di 
program mi (ut ilizzando l'approccio del w #>!%�7.�&'*f	��&() ."��� , ��21.;�3.;,	*

in uso presso la Com missione 
Europea) . Facilitatore di workshop di proget tazione partecipat iva con il metodo ����w w  ( � !8��)� #C� .�,	*A.�< w #C!%�7.�&'* w ) � ,�,�� , 2 ) ,  di gruppi di lavoro e focus group. Formatore di docent i e facilitator i. 
Valutatore senior di proget t i e di program mi (ut ilizzando l’approccio di valutazione { !;2�� &}��)e #%���$.1��!;#O����, ��) ��65� 6

) . 
Membro Fondatore della ����w�w �j!�<�.;#%�	*A!;#%6���656�! &5� ��*=� !�,	h

Membro Associato delle società 
internazionali di consulenza � ,�67� 2�4	* w � #>*=,	.;#O6'4�� / e w f�� � #>!�97/�N w #C!�&(.�656Sf1!;,�689�) *L��,	*L6�� ,�<��!�<�.;#%��*+!;#%6CP

.  
 �Mi	�C�Ci1pJq pX��mMq i�r ����m

 è economista, coordinatore tecnico del proget to Sprint  – Sostegno alla 
Proget tazione I ntegrata – del Formez. Si occupa di temi di r icerca e valutazione nel campo 
dell’econom ia regionale, delle polit iche di sviluppo locale e dei fondi st rut t urali. Tra le 
pubblicazioni:  { �Y/:#C!821. *+*L�8D8� !;,�.�� ,	*A.82	#%��*L��*A.;#O#O� *A!�#O� ��) .

, Formez, Donzelli,  2000;  w #C!82	.�*+*=�\.� �$�-��2�� ,��1<�.;)J*A.;#C#O� *+!;#O� !	K�)AT .86}/J.;#O� .;,�D��F<�.;� w;�(  ,�.�) ) .3��.;2�� !;,��1<�.;)1��.'D'D !82�� !;#C,�!
 ( curatore con Dolores 

Deidda) , Formez/ Donzelli, 2003. 

��rsq ¡�r i ��¢ pJk>i�k>��r
 è vice preside della Facoltà di Sociologia dell’Università di Trento, coordinat r ice 

del corso di laurea specialist ica in Lavoro, Organizzazione e Sistemi I nformat ivi;  fa parte 
dell'Editor ial Board delle seguent i r iv iste specializzate in studi e teorie dell'organizzazione:  |	&5!;,	!��3� &���,�< � ,�<�9�6�*=#C� � ) � .;�"! &^#O��&(�

,  £ 9 ����,¤��.;) ��*A� !�,�6
, � #%2�� ,�� D8��*=� !;, ,  � #%2���,�� D��	*=� !�,¥G�*+9 < � .;6

,  G�*+9 < � .;6"� ,\fJ9�) *+9�#C.�6
,  � #%2���,�� D8��*A� !�,�6$��,�<ZG�! &(� . *=� .;6

. E' coordinatore locale di un gruppo di r icerca 
CNR, composto dall'Università di Roma, di Bari, di Napoli,  e coordinato dal prof. F.P. Cerase. Nel 
1997 è stata organizzat r ice del sub- theme 7 "Social Responsibilit y of Enterprises and Local 
Adm inist rat ions as a Response to Unsolved Problem s of Contemporary States" al 13 EGOS 
Colloquium. Assieme ai colleghi B. Czarniaswska-Joerges (Università di Gotenburg)  e B. 
Jacobsson (Universit à di Stoccolma)  è stata prom ot r ice del network PeSCE (Public Sector in 
Com mon Europe)  che si r iunisce annualmente. 
 �ji�k>l�m¦�jp�u:p	� � ����m

 è professore ordinar io di Econom ia delle Aziende e delle Amm inist razioni 
Pubbliche (public management )  presso l’Universit à degli Studi di Roma Tor Vergata. E’ 
coordinatore scient ifico per conto del Dipart imento Funzione pubblica del prem io alla 
innovazione nella PA (Cent o Proget t i al servizio dei cit tadini 3 e 4 edizione)  e componente della 
task force Cant ier i Dipart imento Funzione Pubblica Si interessa ai tem i della pianificazione 
st rategica, delle scelte organizzat ive e dei network, della innovazione finanziar ia, dello sviluppo 
della informat ion comunicat ion technology e delle problemat iche del set tore sanitar io;  del 
set tore culturale e del management  dei proget t i di cooperazione allo sviluppo. 
 ��mMu�r�� � ��r t i�q l�m�u�r

 è esperto di comunicazione pubblica, presidente della società di consulenza 
di direzione Methodos s.p.a., fa parte del Com itato esecut ivo della FERPI  (Federazione Relazioni 
Pubbliche I taliana)  e presidente della Global Alliance for Public Relat ions and Comm unicat ion 
Management . 
Nel 1974 ha fondato MF Com unicazione e, nel 1995, “On Off-soluzioni interat t ive”  società 
specializzata nella convergenza digitale, ent rata poi in Methodos, società di consulenza 
manageriale, di cui oggi è azionista e presidente. È stato, negli anni 80 e prim i anni 90, 
presidente di I dom ( I mpresa Domani)  e dell'IPR ( I st ituto per le Relazioni Pubbliche)  e dell'ICEI  
( I st ituto per la Cooperazione Econom ica I nternazionale) , unico membro non parlamentare del 
Comitato per la Comunicazione della Camera dei Deputat i. È stato docente di Teoria e Tecnica 
delle Relazioni Pubbliche presso l'Università I .U.L.M. di Milano. 



 X

��u��}m�u�r m[�;iR��§:rLu1i
è professore ordinario di Sociologia e Metodologia della r icerca sociale nella 

Facoltà di Scienze della Formazione dell’Universit à di Palermo, ove presiede il consiglio di 
coordinamento dei corsi di laurea in Scienze della Com unicazione e la Scuola di giornalism o. È 
stato diret tore del proget to finalizzato del Dipart imento della Funzione Pubblica “Analisi di 
impat to della regolamentazione” , tema sul quale ha collaborato anche con l’Ocse e il Formez 
(proget to Cipa sulla diffusione dell’AIR presso le am minist razioni regionali italiane, in qualità di 
responsabile scient ifico) . Tra le sue pubblicazioni:  { �Q<�. &(� 67� !�,�.Z) .82	� 67) ��*=� @5�[� { � ,	.8���3.;,	*=�U< �y9�,��*A. !;#O� �

, Milano, Giuffrè, 1989;  � )�f:!�,�6'� 2�) � !E�M�8D;� !�, ��) .E<�.�) ) .E�:� &5.;#>&(4�.Z�0f1,�#¨��G�*=#}9�*+*+9�#%�Z.EgA9�,8D;� !;,��
,  

Bologna, il Mulino, 1994 (curatore con G. Corso) ;  � )¨,	!�<�!a21!;#C< � ��,�!�hBf	#O� �$� , ��) � *L©c����gL� !;65�c.6;@7� ) 97/�/J!�<�.;)���.'D'D;!;2	� !;#C,�!
,  Roma-Bari, Laterza, 1999 (con M. Centorr ino e G. Signor ino) ;  { !G�*L��*+!d#C.82	!�) �	*A!;#C.

, Bologna, Mulino, 2000 (con G. Majone) ;  { ��&5!�,�6�9 ) *L��D�� !�,�.d,�.�) )=T � ,���) � 67��<��� �I/:��*+*A!�<�.;) ) ��#C.;2	!;) ��D�� !�,�.
, Soveria Mannelli (Cz) , Rubbet t ino, 2001 (curatore con S. Cavatorto) ;  { �0/J!�) � *=� &^�¨/J.;#`� )���.'D'D;!;2�� !;#C,�!

,  Bologna, Mulino, 2003.  

�Mp�u	i	�^m\� � �O�^rsu�r
 è diret tore del Cent ro di Ricerca e Form azione per la Pubblica Am minist razione 

della LI UC. E Diret t ore della SSPAL  Lombardia. Svolge at t iv ità di r icerca sui temi relat iv i agli 
Asset t i ist it uzionali delle aziende, la Gest ione delle am minist razioni pubbliche e l’Organizzazione 
e gest ione del personale. 
E’ esperto dell'agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amminist razioni e 
pubblicista del Sole 24 ore. E’ autore, t ra le alt re, delle seguent i pubblicazioni

K { �B2	.;67*A� !�,�.B<�.�)/J.�#%6'!�,�� ) .Q,�.82�) �.;,	*=�y) !�&^��) �
 ( con G. Rebora)  I l sole 24 ore ed., Milano, 2001;  

xJ, �]<�. �$!�&^#%�;D8� �67.;,;D8�Q#O� 67!�#O6'.
 (a cura di) ,  Guerini, Milano, 2000;  

|��0/:) !;���3.;,	*jg=) .'ª	� ��� ) � *A� .�6�� ,1<\*A4�._,�.	��/�.�!'/:) .�-��, ��21.;�3.;,	*B� , � *=� ) � , Mcm illan, London, 2000. { �X&^��#>*L�b<�.��067.;#^@�� D;�
, Guerini, Milano 1999;  |:@�!�) 9�D8� !;,	.�<�.�) ) ��/M9�����) � &}�¦� �3�$� ,�� 6�*=#%��D;� !;,�.�.a6'� 6�*A. �$�0#C.�*=#O� �	9�*=� @7�

. F. Angeli, Milano, 1997;  { �/:#C! <�9�*+*=� @7� *=©$,�.�) ) .���D;� .�,�<�.-< � 67.;#(@'� D8�
, Guerini, Milano 1995. 

 � r � v�pJ§J§1p]�:l�i�k>i	�>�5r
 è professore associato di Psicologia del Lavoro e delle Organizzazioni e di 

Psicologia della Formazione e dell'Intervento Organizzat ivo all’Università Cat tolica di Milano. 
Svolge at t iv it à di studio, r icerca applicata, consulenza, formazione, intervento nel campo della 
psicologia del lavoro e delle organizzazioni e della psicologia della formazione, in cui è anche 
autore di numerose pubblicazioni. Tra i pr incipali tem i di cui si occupa, il change management , il 
cambiamento e l’innovazione organizzat iva, la qualit à dei servizi,  i processi di apprendimento 
nei contest i lavorat iv i,  la valutazione della formazione, la learning organizat ion, il Knowledge 
Management , le nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione, la comunicazione 
organizzat iva. 
 �ji�k}l;mE��r v;�5r

 è esperto di polit iche pubbliche e lavora nel campo della r icerca e della formazione. 
Ha svolto at t ività di r icerca presso la Corte dei Cont i di Roma. Nel 1998 ha lavorato presso la 
Provincia di Tor ino in qualità di consulente per la program mazione e la valutazione delle 
prestazioni dir igenziali.  Dal 1998 è r icercatore presso Proget toValutazione (Pro.Va) , dove si 
occupa dello sviluppo e dell’applicazione di metodi analit ici per la valutazione delle polit iche 
pubbliche. Dal 2000 è docente e membro della com missione didat t ica del Master in Analisi delle 
Polit iche Pubbliche di Tor ino.  
 ��u��}m�u�r m]�:�'k>i	�5r

 è professore associato e insegna sociologia dell’organizzazione nelle università 
di Trento e di Siena. E’ membro fondatore della “Standing Conference on Organizat ional 
Symbolism”  (SCOS)  ed i suoi interessi di r icerca vertono sulla cost ruzione simbolica della 
quot idianità organizzat iva con part icolare r iguardo alla dimensione estet ica.  Tra i suoi scr it t i:  GJ! &(� !�) !82�� �_<�.�) )=T !;#%2�� ,�� D5D8�8D;� !;,�.

 (NI S-Carocci 1996) , � #%2�� ,�� D8��*=� !;,Z��,�<"�U.;6�*=4�.�*=� &^6
 (Sage, 1999)  e   4�. !;#O��� ,�<3��. *A4�!�<3� , � #O2�� ,�� D8��*=� !�,"G�*+9 < � .86

 (Sage, 2000) . 
Fa parte della “Research Unit  on Cognit ion, Organizat ional Learning and Aesthet ics” .  
 ��u	��pJq m_��iMu1p	v p

 è esperto di sociologia dell’organizzazione, ha collaborat o a diversi proget t i di 
r icerca e di sostegno nel campo dell’innovazione organizzat iva nella P.A. Responsabile del 
Proget to "Dist ret t i di I nnovazione" all’interno del Programma Cant ier i del Dipart imento della 
Funzione Pubblica. 
Ha all’at t ivo esperienze come dir igente pubblico per diversi ent i,  durante le quali si è occupato di 
organizzazione, program m azione e cont rollo di gest ione, gest ione del personale, formazione, 
cambiamento organizzat ivo, sistemi informat iv i. Svolge at t ività di docenza sui temi del 
management  pubblico per corsi universit ar i, master  e corsi di formazione realizzat i da 
am m inist razioni e da ist itut i pubblici e pr ivat i. 
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� r m	¡1i�uMuJr�«Ui�q m1�}�5r
 è docente senior di Organizzazione del Lavoro nelle amminist razioni pubbliche 

e Economia Aziendale e diret tore dell’Area Pubblica Am minist razione della SDA Bocconi. Le sue 
aree di interesse:  gest ione st rategica delle imprese di servizi locali, pubbliche e private;  
definizione dell’asset to ist it uzionale, delle st rategie di evoluzione e dei modelli organizzat iv i delle 
am m inist razioni pubbliche;  analisi delle forme di collaborazione t ra aziende private e aziende 
pubbliche;  formule innovat ive di gest ione delle ist ituzioni pubbliche;  revisione delle polit iche del 
personale nelle am m inist razioni pubbliche e nelle imprese di pubblici servizi;  valutazione delle 
prestazioni del personale nelle pubbliche am m inist razioni;  sistem i di cont rollo sui r isultat i e sulla 
qualità dei servizi erogat i nel contesto pubblico;  valutazione di impat to dei processi di 
decent ramento nel set t ore pubblico;  processi di internazionalizzazione delle amm inist razioni 
pubbliche;  modernizzazione del set tore pubblico nei paesi Europei. 
Ha svolto at t iv ità di studio e r icerca presso ist ituzioni e organismi pubblici in Francia ed è autore 
di numerose pubblicazioni.  
 � � � � v;�}m�«yrLu	m

è sociologo e partner di A.LEA. Svolge at t iv ità di r icerca, consulenza e 
formazione per organizzazioni pr ivate ed ent i pubblici, in part icolare sui tem i della analisi e  
proget tazione organizzat iva  e sui processi di apprendimento e cambiamento organizzat ivo.  Su 
quest i ult im i aspet t i, ha pubblicato 

G1��/J.�#C.j/J#%��*=� &'! ?  Guerini e Associat i, Milano 2001.  
E’ inolt re autore di diversi saggi e t est i in tema di apprendimento organizzat ivo e di innovazione 
della Pubblica Amm inist razione. Tra gli alt r i:  �jw �	*+*=��*A.;#O#O� *A!�#O� � ) �M*A#%�"/:#C!;2	. *+*+!B.B&5!;,	&5.;#>*=��D;� !�,�.	K�9 ,#>9 !�) !ZNL/J!;6'6'� ��� ) .(P¨/J.�#�)=T |�,	*A. { ! &^� ) . ? in F. Bot ta (a cura di) ,  

G�@7� ) 97/�/J! ?   .�#O#O� *A!;#C� !E. w ��*+*A� ? Quaderni 
del Dipart imento per  lo studio delle Società mediterranee -  Universit à di Bar i, Bar i 1998;   � )� � #C.�*+*A!;#>.32	.;,	.;#%� ) .�,�.82�) �:|�,	*=� { ! &^��) �sK�9�, �B#C� 6�!;#O65�$/�.;#�� )�&}���-��� ���$.;,1*A!

 ( con L. Belloi) ,  in “ I l Nuovo 
Governo Locale” , n. 2, 1998;   w ��*+*A�¨*=.;#O#O� *A!�#O� ��) �0.�/:#C!821. *+*L�8D8� !;,	.�� 67*A� *%9�D8� !;,���) .

, in “Nord-Sud” , 
set tembre 1998;   

e !;#C����D�� !�,�.]��679�/�/J!;#>*%![<�.�)�&^���$��� ���$.�,	*A!�!;#%2���,�� D'D8��*=� @�!�h-x:,���.86}/J.�#O� .�,8D8�[��)GJ.;#^@7� D�� !$��� �	) � ! *+.�&(4�.3<�.�)Jf1!��"9 ,�."< �	��!�<�.�, � ? ( con M. Bellei e C. Cavicchioli)  in “Biblioteche oggi” ,  
apr ile 1999;  ¬ 9�� ) � *=© ? gA!;#C�-��D�� !�,�.�.c&}���-��� ���3.;,1*+!¦!;#%2�� ,�� D5D8��*A� @�! h"G�9b< �-9 , �b.86}/J.�#O� .;,;D8�c<�.;) ) �#C.82	� !�,�.�|��3� ) � �1�%��! ��� 2�, � ?  ( con D. Degli Espost i e A. Zuppiroli)  in “ I l Nuovo Governo Locale” ,  n. 
3, 1999;   

x16�&(� *L�".�@7! &5.I/J.8#`)LT � ,�,	!�@'��D�� !�,�.$<�.;) ) � w 9�����) � &}�I�U�3�$� ,�� 6�*=#%��D;� !;,�. ? in “Studi organizzat iv i”  
nuova ser ie,  n.1, 2000;   

��2	.;,;D8� .". � 6�*=� *+9�D;� !;,��	� ,	*A.�#C�$. < � .$,�.���/:#C! &5.;6'6'�1< �	6;@7� ) 9�/�/J!$) ! &^� ) . ?  ( con F. 
Bot ta) , in Quaderni del Dipart imento per lo studio delle Società mediterranee  -  Università di 
Bari, Bari 2001;   � )0gA9�*+9�#>![/J!;6'6'� ��� ) .�<�.;) ) .\��2	.�,8D;� .�< �I68@�� ) 97/�/J!�*=#O��� 67*A� *%97D;� !�,1.�.a�3.;#C&^��*+! ? in 
“Quaderni Formez” , n.3, 2001.  
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I  COORDI NATORI  DELLE PLENARI E 
 
 ��i�k(q m��;p��>pJ�¡�k}p

,  diret tore generale del Formez, ha coordinato la sessione in plenaria del 12 
giugno,  pr ima giornata della Summer School.  ��r i®�ji�kCl mMuJr

, diret tore generale dell’UIPA (Uff icio per l’innovazione della Pubblica 
Am minist razione)  del Dipart imento della Funzione Pubblica, che realizza il Program ma Cant ier i,  
ha coordinato la sessione in plenaria del 14 giugno, giornata conclusiva. ��i�k(q m t q i�oEo�p�u	�

, presidente del Formez ha tenuto l’intervento conclusivo. 

 

PROGRAMMA CANTIERI :  I  COORDI NATORI  DELLE SESSIONI  PARALLELE 
 

�ji � kCm]��mMu1iMk>p��>�5r
è stato prom otore col Formez della Summer School e ha seguito tut te le fasi 

della sua proget tazione. E’ coordinatore del Programma Cant ier i. E’ esperto di organizzazione, 
gest ione delle r isorse umane e cambiamento organizzat ivo,  e su quest i t em i svolge at t ività di 
r icerca, consulenza e formazione, soprat tut t o per le pubbliche am m inist razioni,  olt re a docenze 
in corsi universitar i e master post–laurea e per la SSPA. Ha par tecipato a numerose iniziat ive di 
analisi, r iorganizzazione e innovazione am minist rat iva per diversi m inister i,  in qualità di 
consulente e componente di com missioni tecniche. Per il Dipart imento della Funzione Pubblica è 
stato componente del gruppo tecnico di coordinam ento del proget to pilota “Cento proget t i al 
servizio dei cit tadini”  e responsabile del proget to finalizzato “Ripensare il lavoro pubblico” . 
 �MpJu1i	�^m���i1v�l;i

 è coordinatore del Program ma  Cant ier i. Svolge at t iv ità di r icerca e di consulenza 
a pubbliche amm inist razioni occupandosi in part icolare di program mazione, analisi dei bisogni, 
formulazione, implementazione e valutazione delle polit iche, qualità dei servizi al cit tadino. Ha 
par tecipato a numerosi proget t i di innovazione am minist rat iva in diversi set tor i (organizzazione, 
management , program mazione, servizi al cit t adino, governance, e-government ) . At tualmente fa 
par te del Gruppo di Lavoro per il sostegno all’innovazione nelle am m inist razioni pubbliche del 
Dipart imento per la Funzione Pubblica, per il quale è stato componente del Gruppo di 
Coordinamento del programma “Cento Proget t i al Servizio dei Cit tadini – I I  edizione”  e 
responsabile operat ivo del proget to “Cambia PA” . 
 � r i�u1l;i�k(q m�«�p	l l ¢ r

 è docente di Analisi delle Polit iche Pubbliche presso la Facoltà di Scienze 
Polit iche dell'Università di Firenze. E’ responsabile dell'area "Polit iche amminist rat ive"  
dell'I st ituto di Ricerche Sociali ( IRS)  di Milano. 
Tra le pubblicazioni:  { �R@5��) 9�*L�8D;� !�,	.F.�� )�&5!�,	*=#C! ) ) !�67*=#O�	*A.82�� &5!

,  di Bruno Dente e Giancar lo Vecchi, 
in: ,  G. Azzone e B.  Dente, (a cura di) , ¯ ��) 9�*=� #C.F/J.;#02	!	@7.;#C, � #C. h � )�,19 !1@7!Z67� 6�*+.����Q<�.;�U&'!;,1*=#>!;) ) �,�.;) ) . w 9�����) � &(4	.3� �3�3� ,	� 6�*=#O�8D8� !;,��

,  Milano, Etas, 1999. 
G�*A#>9�*+*+9�#>.3��6�97/�/�!;#>*A!F<�.;)�@7.�#>*=� &5.�/J!�) � *=� &'!

, in { .S� 67*+� *%97D;� !�,��\<�.;)Qg=. <�.;#%� ) � 67�$!
,  fascicolo sulla Revisione degli statut i regionali,  2001, { �@5��) 9�*L��D�� !�,�.Q<�.;) ) .E/J!�) � *=� &(4	.E/�9�����) � &54�.

, in M. Mor isi. e A. Lippi, (a cura di) ,  
��� ,	9;��) .Q< �`6�&(� .;,;D8�<�.;) )=T ���3�-� ,�� 6�*=#%��D�� !;,�. h { �F@7� ) 9�*L�8D;� !�,�.

, Torino, Giappichelli,  2001. 
 
 
FORMEZ:  I  COORDI NATORI  DELLE SESSIONI  PARALLELE 


�mMq mMk>p	v_
�pJr �J�Ji
 è Responsabile dell’Area Sviluppo Locale del Formez. Si occupa di polit iche di 

sviluppo regionale. I n quest ’ambito ha coordinat o proget t i di r icerca e curato numerose 
pubblicazioni per ist ituzioni europee e nazionali.  E’ responsabile della Collana Sviluppo Locale 
Formez/ Donzelli.  
 � r � v�pJ§J§1p]�	p�u�u:pJqLq i

 è responsabile del set tore Ricerca e Sviluppo del Formez nonché diret t ore 
del Cent ro per  lo scambio di innovazione am minist rat iva t ra Europa e Regioni del Mediterraneo" . 
E’ autore di numerose pubblicazioni sulla pubblica amminist razione e sul meridionalismo. 
 «Ui�q pJk(r iH�M§	i:��u � mMq m

è Responsabile At tuazione Program mi del FORMEZ e Responsabile dell’Area 
Modernizzazione e Decent ramento del Formez, all’interno della quale è stata realizzata la 
Sum mer School. 
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LO STAFF Formez DELLA SUMMER SCHOOL 
 
 
 �1q pJu1i"��k>mM§1p	iMu1m

 è stata la coordinat r ice del Proget to “Summer School” . 
�mMu1i	�^pJqsq iF��§Jr �Ji
 l’ha affiancata in tut te le fasi e per tut t i gli aspet t i del Proget to. �JiMk^	i�k>i°�:iMk(Jr pJk(r

 ha curato gli aspet t i organizzat iv i e lavorato sulla proget tazione delle 
modalità di lavoro delle sessioni.  ��u�u1i�qLr v�i¦��k � � ¢ r �>�}i

 ha elaborato mater iali, proposte e document i per la proget tazione della 
Sum mer School e per la Carta di Porto Conte. ��r �	r i�u1iH
r i�u1i

 ha seguit o gli aspet t i amminist rat ivi. 
�i�¡�r ��p���r �Ji�±`��m1v v�i�u1i t i�k(r � �
  
�jm�u�r l;i"��m:l;l�m

 hanno svolto funzioni di supporto organizzat ivo  

Tut t i hanno seguito operat ivamente il lavoro e l’organizzazione nelle t re giornate della Summer 
School. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 




