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» garantire la sufficiente autonomia organizzativaratiutto per quanto attiene alla
gestione delle risorse umane

si prevede che 'entrata nel programma di cambiaménuna amministrazione comporti la
sua trasformazione in struttura dotata di autonoong@nizzativa, sottoposta a indirizzo e
vigilanza da parte di un ministro e legata al mans di origine da una convenzione (0
contratto di servizio) che specifichi i servizi dive gli obiettivi da raggiungere, le risorse
disponibili e gli indicatori e i parametri sullaggdei quali misurare i risultati della gestione
(agenzie esecutive).

C. Il presidio tecnico-scientifico centrale

Al fine di stimolare, supportare e valutare i pidncambiamento e di elaborare gli strumenti
regolamentari e organizzativi necessari per il easo dei processi € istituita una struttura di
supporto centrale (nella forma di una unita di miss o di una agenzia tecnica dipendente
dal Ministro della Funzione Pubblica).

Tale struttura sara dotata di autonomia tecnicensifica e composta da esperti esterni e
funzionari pubblici, operera per team specializnatle singole amministrazioni (e composti
anche da dirigenti delle stesse e da rappresertantclienti’ interni ed esterni) e avra il
compito fondamentale di verificare la realisticéadla bonta del piano di cambiamento e
l'adeguatezza della leadership, nonché di accongragnmonitorare e valutare e
eventualmente finanziare le esperienze stesse.
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1.LA STAGIONE DELLE RIFORME TRASCORSE: UN BILANCIO

1.1. Un bilancio insoddisfacente

Affermare che la riforma della pubblica amministose avviata negli anni ‘90 del secolo
scorso non ha mantenuto tutte le sue promesse @lir gpoco, un eufemismo.
L’insoddisfazione verso gli esiti di una serie gheoazioni che pure avevano generato tante
speranze e arrivata sulle prime pagine dei giorealrappresenta, anche agli occhi
dell'opinione pubblica, un simbolo negativo dellanrriformabilita del nostro paese.

Purtroppo — come spesso avviene — la diagnosiregte condivisa e soprattutto le terapie
anche autorevolmente proposte, sono entrambe d@tgamplicistiche e, come vedremo,
non traggono le dovute conseguenze da un’anatentat dei fallimenti che certamente si
sono verificati, non meno che dai successi che panesono mancati.

Ad esempio: attribuire 'intera responsabilita dettivo funzionamento dei servizi pubblici
all'assenteismo dei pubblici dipendenti o addirdtuall’esistenza di una quota di
“nullafacenti”, sembra ignorare che il principaleoplema delle nostre pubbliche
amministrazioni non e una generale bassa efficiendzefficacia, ma piuttosto I'esistenza di
profondi squilibri tra territori e tra settori citervento. Talvolta tali squilibri si manifestano
addirittura all'interno dello stesso ente e il guadomplessivo che ne esce vede, accanto a
gualche caso di eccellenza, una gran parte ditwteuthe si collocano tra il discreto e
'appena sufficiente, e una minoranza, piccola ma per questo meno rilevante, di casi di
gravi o gravissime inefficienze.

Il nostro giudizio, come viene argomentato nei divecapitoli del “Libro Verde”, é
sintetizzabile nei seguenti punti che si discostarmdondamente dalle opinioni correnti sui
media:

1. le pubbliche amministrazioni italiane sono nel céeapo migliorate nel corso degli

ultimi 20 anni;

2. cio e stato frutto delle iniziative, spesso isqlate amministratori e manager
“illuminati”

3. ed e stato reso possibile dalle riforme legislathntervenute a partire dagli anni '90,
ma

4. é mancata una politica di supporto alla trasfororeieffettiva del funzionamento
delle pubbliche amministrazioni,

5. anche perché i paradigmi di trasformazione pregseita “policy community” della
riforma amministrativa erano spesso inadeguati.

Il risultato complessivo € che i miglioramenti saavenuti piu in periferia e a “macchia di
leopardo”, mentre il cuore della pubblica ammimigione italiana, e cioe i ministeri centrali,
costituiscono oggi la “retroguardia”, ed & pertamtgente volgere I'attenzione verso di essi.

Sulla legislazione di riforma sviluppatasi a partdagli anni 90 (le “leggi Bassanini, ma
non solo) molto € gia stato scritto e in questa sEEssiamo limitarci a brevi cenni.

In termini generali possiamo affermare che la legisne di riforma ha sostanzialmente
operato in due direzioni:
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1. da un lato ha rimosso una serie di vincoli — adrae un processo di delegificazione
che spesso non si é tradotto in una adeguata derege — nella direzione di
rendere per quanto possibile le pubbliche ammadgini piu simili alle
organizzazioni private, e intervenendo cosi su gmde rilevante di elementi
organizzativi;

2. dall'altro ha cercato di indicare un modello istioanale generale per
'amministrazione dello stato (articolazione dei niteri in dipartimenti o
introduzione del segretario generale) essenziaknahtfine di dare una sanzione
organizzativa al principio di separazione/distimadra indirizzo politico e gestione
amministrativa che in quegli anni si € affermataneouna pietra angolare del
sistema.

La filosofia generale sottesa a questo — anche neme — sforzo era quella del
decentramento, inteso non solo come devoluzioneoutpiti a regioni ed enti locali, ma
come processo di responsabilizzazione delle singwlministrazioni e delle loro partizioni
interne rispetto ai risultati da conseguire.

Si e quindi operato essenzialmente per interveigzontali che hanno modificato, talora in
maniera profonda, alcuni elementi tradizionali @g@ubblica amministrazione italiana.

Il primo esempio che viene alla mente & quelloadeliova legislazione sul lavoro pubblico,
dove la contrattualizzazione (o “privatizzazionef@¢l pubblico impiego ha certamente
rappresentato una cesura profonda con la tradiziesga ha costituito uno dei punti alti del
processo di modernizzazione, se non altro peincypi che ha affermato. E tuttavia I'analisi
compiuta, in sostanziale accordo con la letterasgrantifica, mostra come i risultati sono
molto modesti e come le possibilita aperte daligslazione non siano state sfruttate in sede
di contrattazione collettiva. Le ragioni di fondon® molteplici, ma certamente un ruolo
centrale e giocato da due fattori che ritroviamatantemente nella valutazione delle
politiche trasversali, e cioé da un lato I'assef@ala debolezza) di attori interessati a
sfruttare i maggiori margini di liberta consentidialla legislazione, e dall’altra da
contraddizioni ed incoerenze del processo di ritorohe si estrinsecano in interventi
tutt’altro che episodici di ricentralizzazione @etlecisioni. Nel caso di specie, poi, la vera
distorsione del sistema di relazioni industriall settore pubblico — il fatto cioé di essere
basato su uno scambio politico tra benefici e coss@iuttosto che tra benefici e prestazioni
— non viene affatto intaccata dalle pratiche segailta “privatizzazione” del rapporto di
lavoro.

BOX 1.1.
Politiche del personale e contrattazione collettiva

Il ciclo di riforme qualificato come “privatizzazie” del lavoro pubblico (i d.lgs. 29/93| e

165/2001 e gli accordi interconfederali, naziomatiecentrati che ne seguirono) &€ unanimenjente

valutato in modo positivo dal punto di vista norivat ma contemporaneamente tutti ammetfono

che gli obiettivi sostanziali della riforma (miglamento dei servizi, flessibilitg,

responsabilizzazione e professionalizzazione desgpale ecc.) sono lungi dall’essere gtati

raggiunti.

Gli anni 1993 — 2006 si caratterizzano infatti peportanti risultati di tipo normativo:

» consolidamento e stabilizzazione dei CCNL di tipavatistico in ogni comparto della
pubblica amministrazione, con il superamento débidi costituzionalita

» unificazione di gran parte delle regole relativeagiporto di lavoro tra pubblico e privato
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» passaggio della giurisdizione al giudice ordinario

* introduzione nei CCNL di istituti adatti per undiedice gestione delle risorse umane
* regolazione della rappresentanza sindacale aldaegjoziale.

Si tratta pero di risultati prevalentemente apputttipo normativo, ai quali non fanno quasi mai
riscontro quelli di carattere sostanziale, in gratiaisolvere alcuni problemi di gestione gel
personale ereditati dagli anni precedenti la riform
| sistemi di selezione del personale effettivameneranti, in regime quasi totale e generalizgato
di blocco, utilizzano le forme di lavoro “precarie”le successive sanatorie e stabilizzazioni gome
modalita prevalente. Nei percorsi di sviluppo pssfenale, la logica dei passaggi automatigi di
massa nelle progressioni, in larghissima misurdasbhse del criterio dellanzianita, ha
sostanzialmente contraddistinto il passaggio dallalifica funzionale al nuovo ordinamento
professionale, con obiettivo fondamentale il “resnq salariale piuttosto che la individuazigne
di percorsi di carriera corrispondenti allo svilopgi competenze effettive. | sistemi premianti e
di incentivazione, cosi come quelli sanzionatoaramente sono stati utilizzati come Ig¢va
gestionale per premiare o punire i meritevoli: meemi incentivanti ha prevalso ancora
nettamente la logica della distribuzione a pioggia.
La “privatizzazione” del rapporto di lavoro publdicion solo non ha modificato i sistemi| di
gestione del personale, ma addirittura ha fattetiggnei fatti, di negoziazione o comunqueg ha
portato all'interno del sistema di relazioni sindigtramite I"informativa” e la “concertazionef)
le questioni di organizzazione dell’ente, formaltegprerogativa esclusiva delllamministrazione.
La riforma del lavoro pubblico non ha modificatonmodo significativo un sistema di relazioni di
lavoro e sindacali basato su una sostanziale emflestra i diversi attori (politici, dirigent],
rappresentanti sindacali), ai diversi livelli orgamativi, piuttosto che su una dialettica [tra
interessi diversi che trovano nella negoziaziona orediazione accettabile: ne ha modifigato
modalita, riti e strumenti, ma non la logica didon Lo scambio nel sistema di relazioni di lavipro
€ piu “politico” che contrattuale ed avviene néitiftera benefici (monetari, di riconoscimento,
simbolici ecc.) e consenso, piuttosto che tra heinefprestazioni. Nessuno degli attori (politica,
dirigenza, sindacati, lavoratori) ha la convenieaza forza di modificare il gioco. Del resto|le
stesse norme che portano alla privatizzazione donsultato di uno “scambio politico”, dal
momento che “vengono dopo” i protocolli sulla pokt dei redditi.

Ma un giudizio analogo si pud formulare su altereénti del processo di riforma che non
abbiamo ricostruito in questa sede, ma che sonosenhle interviste svolte. Ad esempio la
riforma del processo di bilancio non ha di fattopdiato i margini di manovra delle singole
amministrazioni per quanto riguarda la gestion¢éedidorse loro attribuite, essendo rimaste
sostanzialmente immutate le norme (e le pratiche@ eresiedono all'attivita della
Ragioneria Generale dello Stato.

Anche in una materia sostanzialmente “minore” cajuella relativa alla riorganizzazione
dei controlli interni — resa necessaria dalla potda contraddizione tra le norme approvate
all'inizio degli anni '90 e i nuovi principi di rg@nsabilita impliciti nella legislazione di
riforma — i risultati dell’analisi mostrano che glbiettivi non sono stati raggiunti. Qui, in
verita, il razionale della riforma era positivo:staire negli uffici di diretta collaborazione
un presidio tecnico alle politiche amministrativel dninistero e contemporaneamente
affermare la responsabilita dei dirigenti ammimstti per la gestione degli strumenti di
direzione (i controlli interni, appunto). Il prololea é stato costituito dal fatto che i soggetti
che maggiormente avrebbero dovuto avvantaggiarsiatia trasformazione (i Capi di
Gabinetto e i Capi Dipartimento) non sono statneolti — per loro o altrui responsabilita —
nel processo di attuazione, che € stato invece giticato tra un improbabile tentativo di
attirare I'attenzione degli organi di indirizzo pgmlo (i Ministri) e il rafforzamento tecnico e
professionale di una debole comunita di praticiedntrollori”). Non stupisce allora che si
sia innescato un processo di eterogenesi dei figi lta portato negli anni piu recenti a
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trasformare — nel dibattito piu che nella pratipar ovvie ragioni - la stessa nozione
controllo interno da strumento nelle mani dei resabili a meccanismo di verifica s
responsabili.

di
ui

BOX 1.2.
| controlli interni nelle amministrazioni dello Stato

Il decreto 286/1999 che riorganizzava i controfiterni operava una svolta radicale basata
principio che le pubbliche amministrazioni sonot@npo stesso elementi costituenti del siste
politico, organi incaricati di esercitare i potdgllo Stato, organizzazioni erogatrici di finanzeanti

e produttrici di servizi, e strutture al cui intersono accumulate conoscenze professionali taldbl’la
di

grande pregioEsso affermava il principio che i controlli intersbno esclusivamente strumenti
direzione e scomponeva la nozione in quattro différfunzionalita: il controllo strategico, attrilbw
alla responsabilita degli organi di indirizzo piglit, e controllo di gestione, valutazione dei dirig
e audit interno attribuito ai vertici amministrativ

sul
ma

A distanza di parecchi anni dalla riforma i datsmbnibili mostrano un bilancio largamerge

deficitario: il controllo strategico sembra essanegime solo in 5 ministeri su 14, la valutazideé
dirigenti funziona (ma spesso in modo formale eip#) solo in 4 ministeri, il controllo di gestier
solo in 3. Inoltre uno degli obiettivi chiave detiforma — la creazione di un presidio organizzaf]
per avviare una “politica amministrativa” sembraere rimasto sulla carta.
Le ragioni del fallimento sembrano essere essengiate tre:

1. nella riforma non sono state investite le risorseetessariené i Servizi di Controllo Interno nj

singoli ministeri (SECIN) né il Comitato Tecnico iSatifico presso la Presidenza del Consi
(CTS) avevano al loro interno le professionalitaassarie per dare un effettivo valore aggiunto
amministrazioni;

2. lo scarso radicamento della funzionali programmazione e controllo nelle amministrazienin
particolarenegli Uffici di Diretta Collaborazione. L'impostamie che al proprio lavoro ha dato
CTS e stata quella di stabilire relazioni dirette SECIN e ministri e tra il CTS stesso ed i minis
Questa difficolta a individuare i “clienti reali”ahtrasformato il CTS nel rappresentante di

(debole) comunita di pratiche che presidia unatipali quella della introduzione dei sistemi
programmazione e controllo, priva di veri referentivello politico e/o a livello tecnico;

3. 'ambiguita della missione:anche a causa del passaggio della responsalalitBipgartimento
della Funzione Pubblica a quello per I'Attuaziors Brogramma di Governo, il forte legame cor
riforma dell’amministrazione viene meno e l'atteor® progressivamente si sposta verso dimen
piu tecniche (trovare il “giusto” meccanismo di grammazione strategica), comunicat
(documentare il grado di attuazione del programmizale del governo), o quelle che hanno a
fare con laccountability

Nel periodo piu recente il sistema evolve in duezioni:

<

* garantire la razionalizzazione della spesa, migihdo [l'efficienza delle amministraziofi

pubbliche;
* aumentare la trasparenza edecountabilitydelle amministrazioni nei confronti dtakeholders
esterni o interni come il Ministero del’Economialelle Finanze.

La lezione principale riguarda I'insufficienza @ettasformazione istituzionale: senza attenziotie
aspetti organizzativi non si raggiungono gli oligtt

Va inoltre rimarcata I'importanza fondamentale detlissione affidata ai huovi organismi. Essa
sufficientemente chiara (supportare la riforma m@iisteri) nella prima fase, si & sostanzialme
smarrita nella seconda, ed e profondamente mutafaslla piu recente.

Infine come tutti gli interventi trasversali anclegeriforma dei controlli soffre della mancanza
“clienti”.

v

lio
blle

na
di

la
ioni
e
the

9

Eera
nte

Idi

In realta questi primi esempi consentono una proorclusione di carattere genera&i
interventi trasversali, quelli cioé che riguardanola generalitd delle amministrazioni
pubbliche, anche se talora sono necessari per rimuere vincoli e fornire indicazioni
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sulle direzioni di marcia dei processi di riforma,non sono mai sufficienti La ragione &
chiara, e da tempo accettata dalla migliore culamaninistrativa: le trasformazioni delle
amministrazioni non possono avvenire per imposgjoma richiedono di essere
internalizzate dalle singole strutture nel quadrardprocesso di rinnovamento che spesso e
iniziato in precedenza e che presumibilmente stclemtera successivamente. In questo senso
le opportunita aperte e le indicazioni fornite datnovazioni legislative trasversali vanno
valutate essenzialmente alla stregua del valoréuatyyche esse portano ai processi di
trasformazione, e non isolatamente dai contestijnaii si inverano.

Del resto alle stesse conclusioni si giunge se renge in considerazione un’altra
innovazione trasversale che pure e stata larganpemtelicizzata come la bacchetta magica
capace di risolvere da sola tutti i problemi dgidbliche amministrazioni: vale a dire la
politica di introduzione delle tecnologie dell’infoazione e della comunicazione (ICT),
ovvero, per usare il termine piu diffuso, delfjovernmentL’approfondimento compiuto in
materia mostra come si tratta certamente di un sakquale una politica trasversale — che
tra I'altro non consisteva in una trasformazionenmativa (anzi, uno dei problemi e stato
proprio quello del ritardo nel’emanazione delleme tecniche) — era necessaria: non si puo
costruire un sistema pubblico di connettivita seazantervento centralizzato e ortogonale
rispetto alle politiche settoriali presidiate dadléferenti amministrazioni. E tuttavia, senza
una adeguatgovernanceadel processo (che prenda in considerazione itteseamultilivello
dello stesso) e senza l'identificazione di pianridrganizzazione che responsabilizzino le
singole organizzazioni, i benefici dell'introduzmdelle ICT non si possono manifestare.

BOX 1.3.
E-governmente politiche delle ICT

Il governo si da una politica sulle ICT nella Pubhl Amministrazione con la costituziohe
dell’Autorita per [I'Informatica nella Pubblica Ammistrazione nel 1993. L'AIPA
contemporaneamente autorita (con il compito diratiare la spesa pubblica in informatica delle
Pubbliche Amministrazioni Centrali, e non di quelieriferiche) e agenzia (con il compito| di
promuovere, sia a livello centrale che periferiagilizzo delle ICT per 'ammodernamento dejle
PA): quindi essa ha un ruolo gerarchico riconosciugpetto alle Pubbliche Amministrazigni
Centrali, ma non rispetto a Regioni ed enti locpkr cui deve usare strumenti diversi |nel
coordinamento dell'insieme della PA. L’AIPA prova asercitare il suo ruolo con particolare
attenzione al problema dell'interconnessione ddilerse amministrazioni con la costituzigne
della RUPA (Rete Unitaria della Pubblica Amminigtame) ufficialmente operativa dal Margo
2000.
Essa rende disponibile alle Amministrazioni unaerehe consente loro di connettersi |per
integrare i loro procedimenti amministrativi. Twi I'operativita & stata ostacolata dalla
mancanza di una serie di atti faticosamente reslinegli anni successivi (le regole tecniche|per
il Sistema Pubblico di Connettivita e per la coagene applicativa) e che sono ora — a distanza
di otto anni - in corso di emanazione. Cosi il Biaihe-government del 2000 é rimasto inattyato
nella sua parte cruciale e i fondi relativi sonadathai servizi telematici per cittadini e imprese
che avevano una criticita di gran lunga minore.
Perché scelte importanti come la costituzione dauwtorita, la definizione di un piano di |e-
government e il lancio di una infrastruttura dieironnessione hanno avuto un esito cosi pgvero
di risultati apprezzabili? Tre punti sembrano ezsgihper dar conto di questo fallimento:
1. Non si é capito che le ICT non sono sistemifoelucono benefici e vantaggi in termini di
efficienza nel momento della loro adozione, matpaib avviano processi di cambiamento e
apprendimento che realizzano nel tempo trasformazache radicali dei comportamenti
amministrativi: la responsabilizzazione delle amministrazioninell’adozione di sisteni
informatici era quindi un passaggio obbligato pesuiccesso dei piani di informatizzaziong e

D
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per I'e-government.
2. Non si e capito che le ICT non producono effizeedi per sé ma solo se inserite in prodessi
di cambiamento organizzativo che investono le &tref i processi e gli skills delle persong:
progetti hanno invece concentrato le risorse sulle tecnologiesenza affiancare
all'introduzione delle ICT piani di riorganizzaziere/o di riconversione delle persone. Nei
casi peggiori, le tecnologie hanno finito per “antdizzare I'inefficienza”.

3. Non si e capito, infine, cliecosto delle ICT non € solo il costo del progettana anche ¢
soprattutto il costo dell’esercizio dei sistemiealizzati anno per anno: tali costi non posgono
tutti essere scontati con la tariffazione ai cittadei benefici che ricavano dai progetti, rjon
sono tutti scontabili da risparmi nei processi ttinmente investiti dai progetti né attribuibilj a
singole amministrazioni.

La coscienza del rischio di un importante “impleta¢gion gap” nelle e delle politiche di
riforma era in verita presente gia a partire dallia dei processi di modernizzazione. Cio ha
generato, nel corso del tempo, degli interventisdpporto, gestiti in buona parte dal
Dipartimento della Funzione Pubblica, ma non bisodimenticare anche il ruolo che hanno
avuto gli interventi dicapacity building finanziati dai fondi strutturali. La diffusione
dell'innovazione e divenuta una delle principalirgda d’ordine non solo nei numerosi
convegni organizzati sul tema. E tuttavia anchguesto caso I'analisi compiuta mostra
come i risultati non siano stati del tutto soddisfai. Di fatto, per una serie di motivi di
varia natura, le somme non irrilevanti spese irsjani non hanno dato i risultati sperati e
comunque sono state essenzialmente utilizzate yggpostare le amministrazioni locali,
anche perché esse sono state piu leste nell'afiprefidelle possibilita offerte. Cio si e
tradotto anche in una scelta di temi di maggioterasse per le comunita locali mentre solo
di recente sono stati approntati programmi spe@gc i servizi gestiti a livello nazionale.

BOX 1.4.
Gli interventi a sostegno delle innovazioni amminisative del Dipartimento della
Funzione Pubblica (1998-2007)

L'azione del Dipartimento della Funzione Pubblicaréentata in una prima fase verso il suppprto
alle riforme Bassanini. Attraverso l'attivita délipa (Ufficio per l'innovazione della pubbliga
amministrazione), il programma “Progetti finalizzatvviato dal Ministro Cassese nel 1993/p4,
viene riorganizzato per finanziare interventi riglanti i temi del decentramento amministratjvo,
della semplificazione e qualita della regolaziate, miglioramento della gestione. Allo stesso mgdo,
viene riorientato il programma “100 progetti al\seio dei cittadini”. Gia da questi due prograngmi
iniziano ad emergere tre fattori significativi:
a. la mobilitazione delle amministrazioni locali eparticolare i Comuni del centro-nord;
b. la formazione di un gruppo di lavoro formato norosda funzionari, ma anche da soggetti
provenienti dal mondo professionale e accademieo,amimare la rete di operatori coinvplti
nelle iniziative di cambiamento attraverso lideaw e realizzazione della “Giornata dggli
innovatori”;
c. lattenzione piu per il miglioramento delle capacmministrative che delle politiche sostantije.
Nel 2001 il gruppo di lavoro elabora il document@grammatico “Proposte per il cambiamgnto
nelle pubbliche amministrazioni” e su questa bassea il programma “Cantieri per il cambiamegnto
nelle amministrazioni pubbliche” che viene attuagbperiodo 2002-2007.
L’approccio adottato € quello del sostegno allantione e sviluppo di comunita di pratiche,
attraverso cui sviluppare conoscenze (i Laboratergperimentare soluzioni di miglioramentq (i
Cantieri di innovazione), sulla cui base operarieagni di diffusione ponendo I'enfasi sulle aiti)
di comunicazione.
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Quanto ai contenuti, le priorita sono I'attenzioak coinvolgimento dei cittadini attraverso [a
customer e citizen satisfaction, il bilancio sogjal piani di comunicazione; il rafforzamento del
policy makingattraverso la pianificazione strategica dei terrié i processi decisionali inclusivi;
gestione del cambiamento all'interno delle orgasmani attraverso il miglioramento del
competenze organizzative dei dirigenti, le attiuiiaformazione, la diffusione di metodologie [Hi
progettazione e valutazione delle politiche pulitdicle analisi e gli interventi sul benessgre
organizzativo, ecc.

In sede di valutazione, si evidenzia un ampio agligimento delle amministrazioni (oltre 1.200), jn
grande maggioranza amministrazioni locali, mentrénimma € stata [I'attrazione deI‘L
Amministrazioni dello Stato.
In parallelo con Cantieri viene sviluppato il pragrma “Governance” il cui obiettivo € quello i
sviluppare e diffondere modelli diorporate governancaelle Amministrazioni Centrali e local,
intervenendo in particolare su:

. processi di pianificazione e controllo
. governo delle esternalizzazioni
. governo delle relazioni interistituzionali.

L'approccio condivide con Cantieri I'idea di intemire su temi trasversali, ma si differenzia da gss
in quanto assume l'idea di elaborare a livello @ati modelli di riferimento, per poi diffonderi
presso le amministrazioni coinvolte.
Un primo assessment del programma mostra comeasoprato in modo fruttuoso pressojle
amministrazioni locali, in particolare in tema diopessi di pianificazione e controllo. Esiti mefo
significativi sono riscontrabili per le attivitaakzzate presso le amministrazioni centrali e pezllg
connesse alla tematica delle relazioni interisitbali.
Un altro programma avviato nell’ambito del DFP @r@rsi di qualita”. Si tratta di un intervento [di
promozione dei principi debtal quality managemertiasato sulla diffusione del CAFGommon
Assessment Framewonkn modello di autovalutazione sviluppato in sedeopea attraverso I’EIPJl
— European Institute for Public AdministratioBulla base di questo programma e di una diretiel
2007, e stato poi avviato nel 2007 il Programmar ‘tBéamministrazione di qualita” che & entrgto
nelle competenze dell’Ufficio per la modernizzazodelle pubbliche amministrazioni (ex Uipg).
L’aspetto interessante del programma € costitwatardsignificativo orientamento:
* verso la misurazione dei servizi;
* verso azioni di sostegno personalizzate per singgttore amministrativo (es: giustizia, istruzof
ecc.)
* una specifica attenzione per le amministraziafiodstato.

Se questo € il quadro che emerge dalle analisi zaenpon stupisce che nel periodo piu
recente si siano manifestate tutta una serie zigitive legislative o regolamentari che hanno
riportato il dibattito sulla riforma amministrativa prima delle “leggi Bassanini”. Non
intendiamo riferirci solo al cosiddetto “spacchetento” dei ministeri, avvenuto all’atto
della costituzione del governo Prodi nel 2006 chgiegato la macrostruttura organizzativa
della pubblica amministrazione centrale alle esigedi rappresentanza della coalizione
elettorale vincitrice delle elezioni, anche perdhie vulnus é stato rimediato in sede di
Finanziaria 2008, attraverso il richiamo in vigoled D.Igs 300/1999 che aveva ridotto a 12 i
ministeri e che di fatto & stato applicato solg@erno Berlusconi 4. Tra parentesi si puo
notare come tale richiamo in vigore sia avvenutometivi del tutto estranei alla riforma
amministrativa, ma come misura di contenimento ‘@eisti della politica”, con cio
mostrando che la subalternita alla campagna deiangedrmai molto elevata.

Ma anche guardando i regolamenti di organizzazdmecente approvati dai ministeri ci si
rende conto di come il modello istituzionale, stagpdi larga massima, previsto dalle leggi
Bassanini sia andato smarrito. Abbiamo cosi un $#&mo delle Infrastrutture che si articola
in 11 Direzioni Generali prive di qualsiasi momeuwliocoordinamento, e un Ministero dei
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Beni e delle Attivita Culturali, che, dopo esseasgato da una struttura basata sul Segretario
Generale ad una articolata per Dipartimenti, edtmral Segretario Generale attribuendogli il
compito di coordinare 26 direzioni generali di @iicentrali e 17 periferiche. Non c'e
bisogno di essere esperti di organizzazione pedersn conto che queste articolazioni
organizzative corrispondono forse alle legittimpigioni di carriera dei funzionari, forse a
non dichiarate volonta politiche di rimozione dcati dirigenti e nomina di altri, ma non
certo ad una razionale considerazione delle esggenaniglioramento dei servizi e delle
attivita. Ma si tratta solo di alcuni esempi detlariva che un’amministrazione da tutti
apparentemente considerata senza qualita sta eateamdo e che mostra la necessita di
invertire la rotta.

E’ necessario, insomma, riaprire il dibattito, epmattutto, dotarsi di un programma
credibile, facendo tesoro dell’esperienza nazioraleinternazionale e senza cedere alla
facile tentazione di cercare soluzioni magichegreblemi che hanno una complessita, una
permanenza ed una “base installata” (per usaremgtafora propria del mondo delle ICT)
tali da richiedere interventi altrettanto complesasiicolati e soprattutto sostenuti nel tempo.

Cio non vuol dire negare l'esigenza sia politica dbcnica di dare segnali di carattere
generale e di fare interventi trasversali. E tugtapoiché uno degli ostacoli principali che
incontrano gli sforzi di modernizzazione della PAilediffuso clima di sfiducia sulla
possibilita di introdurre miglioramenti visibili d&o e fuori 'amministrazione, & anche
necessario riuscire a mostrare cilariiglioramento e possibilé, non solo come effetto di
un incontro pit 0 meno casuale di circostanze etifyili, ma sulla base di uno sforzo
conscio di intervenire, utilizzando una pluralith strumenti e di leve, su situazioni
specifiche che presentano almeno alcuni degli eléinmecessari per avviare un processo
capace di dare risultati tangibili in un tempo teamente breve. A questo fine, come
vedremo nelle pagine che seguono € necessarioagath paradigma ed una visione
almeno in parte nuova. Ma certamente nel nostrosgpae nelle nostre pubbliche
amministrazioni tali elementi sono presenti: féeadership politiche, dirigenti e funzionari
capaci, problemi che necessitano di soluzioni eddecurgenti, conoscenze e skills adeguati
ad operare — per usare un termine di matrice aziend deiturn aroundimportanti. Il
problema € quello di fornire ai dirigenti un quadtccui si possa operare e in cui Si possano
generare quei successi senza i quali la tensidoniatrice, anche la meglio intenzionata,
non puo sopravvivere a lungo.

1.2.La necessita di superare i dilemmi

La diagnosi contenuta nelle pagine precedentiPulablica Amministrazione italiana non é
cambiata come avrebbe dovuto e comunque non abbkastaappare largamente condivisa
dagli osservatori e dagli studiosi. La spiegazipnefrequentemente avanzata per spiegare
come mai le grandi speranze degli anni '90 nomsodradotte in realta € quella che afferma
il carattere esclusivamente legislativo delle wasi@zioni e il conseguente deficit di
attuazione delle riforme stesse.

Ovviamente in questa spiegazione c’e del verottavia essa rischia di restare poco piu di
una tautologia e di non cogliere né gli elementsitpa delle riforme, né i limiti di un
paradigma, o, se si preferisce, di un approccetadisformazione quale quello che abbiamo
conosciuto.
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Partiamo dagli aspetti positivi che certamente somo mancati. La legislazione degli anni
'90, come gia accennato, ha operato principalmiendele direzioni:

1. innanzitutto nel rimuovere una serie ampia di vinahe si frapponevano alla
trasformazione della Pubblica Amministrazione: algiena contrattualizzazione del
rapporto di pubblico impiego, alla trasformazionel dilancio dello stato, alla
abolizione dei controlli esterni, eccetera;

2. in secondo luogo l'insieme della legislazione, mprattutto la cosiddetta riforma del
governo (i decreti legislativi 300 e 303 del 19983, prefigurato sia pure a grandi
linee un modello istituzionale basato su alcunimgeti comuni: I'enfasi sul
decentramento interno, la delegificazione, linupne di una sanzione
organizzativa alla distinzione/separazione travigdtidi indirizzo politico e attivita
amministrativa in senso stretto, ecc.

In altre parole le novita introdotte dalla legista'e da un lato hanno definito strumenti di
trasformazione (ad esempio i controlli interni)aldltro hanno trasferito la responsabilita
del cambiamento alle amministrazioni stesse. Cié @i norme non facevano, e non
potevano fare, era indicare alle singole ammimigtra che cosa dovevano fare per
migliorare i servizi, aumentare efficacia ed eHitza, eccetera. Le trasformazioni concrete,
quelle effettivamente in grado di modificare I'ogtvita, di migliorare la vita dei cittadini e
delle imprese, non possono che dipendere strettendatie specifiche politiche pubbliche
presidiate dalle singole amministrazioni. Poichdi tpolitiche sono tra di loro
straordinariamente differenti — in quanto si basaoostrumenti diversi, si svolgono in
contesti interistituzionali differenti, richiedorrofessionalita le piu svariate, eccetera — é
evidente che le soluzioni non possono che esseettaihto diversificate.

Da questo punto di vista porre I'accento sul deficiattuazione — come fanno molti studiosi
e osservatori politici — equivale a considerarstégione riformista degli anni ‘90 come un
programma coerente e top down di riforetee richiedeva di essere per I'appunto attuato
fedelmente.

E’ nostra convinzione che cosi non fosse, cheitida non fosse nemmeno presente nelle
intenzioni dei suoi promotori, e che comunque umails prospettiva sarebbe stata
velleitaria dato che avrebbe incontrato degli asitansormontabili.

Basta pensare che un cambiamento generalizzattgerteialmente olistico, della macchina
dello Stato avrebbe implicato una disponibilitaagitesca di risorse, anche finanziarie, ma
soprattutto di leadership politica e di capacitanaggeriale, che certamente non erano allora e
non sono oggi realisticamente disponibili. E comumavrebbe richiesto una gran quantita
di tempo, un’altra risorsa estremamente scarsa gehvulsa stagione politica che abbiamo
attraversato.

Insomma, porre I'accento sul deficit di attuazi@ggiivale da un lato a interpretare in modo
sostanzialmente errato la legislazione di riforragldanni '90, e dall’altro a non cogliere la
reale debolezza del paradigma di trasformazioneesha incarnava.

La verita € che — di fronte alla realistica coniemz dell’impossibilita di un programma
compiuto e coerente di trasformaziot@ down-— i riformatori di quegli anni hanno
probabilmente ceduto alla tentazione di sposap®fainzione opposta, vale a dire la bonta
di un approcciobottom up il che equivaleva a ritenere cle rimozione dei vincoli e
lindicazione di un modello istituzionale, per esge condizioni necessarie verso la
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trasformazione, fossero anche sufficientiin quanto sarebbero spontaneamente emerse le
innovazioni capaci di diffondersi e stimolare lasfiormazione sostanziale e sostenibile delle
singole strutture organizzative.

Nella direzione di accreditare questa interpretaziandava da un lato la forte enfasi sul
decentramento e dall’altro I'effettiva diffusione ‘thuone pratiche” a livello locale che in
guegli anni, anche a causa del rinnovamento dalopate politico, erano quotidianamente
agli onori della cronaca. In questo modo si spiagehe la natura delle azioni centrali di
supporto cui abbiamo gia accennato e in particaldetto di essere basate su concetti quali
le “comunita di pratiche”.

Non c’é dubbio che di buoni esempi, e di migliorathesostanziali, nelle Pubbliche
Amministrazioni ce ne sono stati parecchi, sopt@ttnell'interfaccia diretta con i clienti ed
i cittadini e con le imprese. L'approccio bottom epstato in grado effettivamente di
generare alcune trasformazioni significative, agcdelle quali sostenute nel tempo.

E tuttavia il giudizio negativo riportato nelle pag precedenti resta valido, come mostra il
sentimento generalizzato di delusione che e pdsgbkrcepire.

Il punto & che per il pieno funzionamento, e sdptt per la sostenibilita nel tempo, di una
trasformazione dal basso sarebbero state neceabagao due condizioni:

1. una piena condivisione della necessita della trasdaione,

2. una non interferenza di dinamiche orizzontali.

Sul primo punto, anche a prescindere dalle divargeh vedute tra i governi che si sono
succeduti, il problema principale era ed € cheoriosrilevanti segmenti degli apparati

pubblici che hanno la sensazione — in alcuni cashgmente fondata — che da una
modernizzazione della Pubblica Amministrazione,ratiptto se basata su una tendenza
verso il decentramento, hanno solo da perdereidi&ewa di resistenze da parte di attori
molto rilevanti del panorama politico/amministraticostituisce quindi un elemento che

bisogna tenere in seria considerazione, che noneggére totalmente neutralizzato dalla
trasformazione legislativa, e che tende a riemergaon appena la tensione politica
riformista si indebolisce.

A cio poi si aggiunge il secondo punto, vale a dlirderferenza di dinamiche orizzontali. |l
principale esempio € certamente costituito dallgeeze di contenimento della spesa
pubblica, che hanno innescato processi di ri-ckmtazione in piena contraddizione con la
generale tendenza verso la rimozione dei vincotha a causa del fatto che le norme hanno
spesso invaso direttamente I'autonomia delle sengoiministrazioni.

In semplici parole il paradignmaottom updella riforma, con la sua enfasi sulla rimozioee d
vincoli, sul decentramento, sull’ampio spazio algerimentazioni e la sua fiducia nella
diffusione dell'innovazione e nel “contagio delleadme pratiche”, se da un lato coglie un
elemento essenziale di qualsiasi processoctdinge managemengall’altro tende a
sottovalutare la necessita di sostenere e protedgérasformazione.

La principale proposta contenuta del presente LiWerde €& chebisogna superare
l'alternativa tra un approccio dall'alto, tendenzialmente giacobino e globake,un
approccio dal bassobasato sulla fiducia nella capacita di tutte lemanistrazioni di
autoriformarsi. Occorre al contrario avviare estdimenteun programma nazionale di
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cambiamentq adottando unalogica selettiva per supportare e difendere le
trasformazioni nel tempo per giungere atrasformazioni localizzate attraverso la
predisposizione di precipiani di cambiamenta.

Nelle pagine successive specificheremo meglio edivelementi della proposta. Sin da ora
perd possiamo osservare che essa si appoggia dialimosi dei limiti incontrati dai
precedenti tentativi di riforma non solo in Itaka come vedremo, che alla base c’é una
diversa concezione dei fenomeni organizzativi tispelle teorie dominanti nellpolicy
communitydella riforma amministrativa.

2. UN PROGRAMMA DI CAMBIAMENTO DELLE
AMMINISTRAZIONI DELLO STATO:
PERCHE' E COME

2.1. Le ragioni del cambiamento

Molte Pubbliche Amministrazioni italiane sono caatbiin questi anni ma soprattutto a
livello locale e comunque a macchia di leopardo.giOda sfida e di agire

sull’lamministrazione centrale ed a tal fine riten@ necessario proporre un programma
nazionale di cambiamento che, attraverso una lagtsttiva, possa contribuire a introdurre,
legittimare e rafforzare la “cultura del progetotiella gestione integrata del cambiamento.

Anche in lItalia € maturata da parecchio tempo lavicwione che non solo le
amministrazioni che gestiscono servizi pubblici senso stretto (dall’ordine pubblico
all’educazione), ma anche quelle che svolgonoititili regolazione o di certificazione (si
pensi alle Camere di Commercio, alle autorizzaziambientali, eccetera), quelle che
erogano finanziamenti ed incentivi (la cooperaziate sviluppo, ad esempio), e persino
guelle che di fatto supportano I'indirizzo politioo un contesto dgovernancemultilivello

(si veda il caso del Dipartimento delle PoliticheSdiluppo e Coesione) possono e devono
essere oggetto di interventi di riorganizzazionaubva concezione in modo da migliorarne
la performance, garantire risparmi di costo e asare lo sviluppo del capitale umano che
guasi sempre rappresenta la principale risorsa gelitiche pubbliche.

Per superare sia le insufficienze dei progetti vieesali che i limiti degli interventi
informatici e formativi su singoli elementi delleganizzazioni (le procedure, il sistema
informativo, il front office, ecc.) occorre, neltestra prospettiva, invece:

* ripensare il “cosa’, ossia la concezione dei sistdmegolazione e dei servizi (dai
servizi educativi, a quelli sanitari, a quelli dielfarg a quelli di promozione
economica, ecc.) in una parola la missione dellmiistrazioni stesse. E sopratutto
focalizzare i cambiamenti da effettuare sul miglmento quantificabile e misurabile
del “cosa” deve fare '’Amministrazione, sia perdtivita direttamente erogate sia
per quelle trasferite a privati e dallo Stato regs|

» comprendere meglio il “chi”, ossia (a) identificageascoltare i bisogni degli utenti
finali, anche attraverso la segmentazione e laviddalizzazione dei servizi, la
citizen care la verifica dellacitizen satisfactionecc., (b) valorizzare i dirigenti e i
lavoratori del pubblico impiego, a cui vanno assggmiu precise responsabilita e
autorita di lavoro, incentivandone i comportamestiuosi e competenti richiesti e
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sanzionandone quelli negativi, (c) identificare artper pubblici e privati da
coinvolgere nel processo ottenendo da loro prestaail’altezza delle sfide;

e potenziare il “come”, ossia organizzare i processervizio, progettare e sviluppare
congiuntamente tecnologia, organizzazione e perstioeare le attivita all’esterno o
all'interno della amministrazione per ottimizzardficacia, efficienza, tempi,
sostenibilita, ecc..

2.2.Esempi e fondamenti della Gestione Processualkel Cambiamento

Nel formulare la proposta che segue abbiamo tdttone lezioni dei casi internazionali
esaminati, sulla cui valutazione peraltro ci siaastenuti Next Stepnglese,Reinventing
Govermenamericano). Essi sono assai diversi fra loro nmamban comune alcuni tratti che
ci interessano ai nostri fini: la ricerca di obatistituzionali ambiziosi, obiettivi raggiunti di
forte riduzione della spesa pubblica; la ricercla enisura di miglioramenti effettivi delle
prestazioni delle Pubbliche Amministrazione sidanebpacita regolatoria sia nella qualita
dei servizi sia nei costi; il consenso e la papazione dei cittadini e dei lavoratori; la
promozione della ricerca; la partnership con i itom vista come politica industriale del
Governo verso il terziario industriale; il contasti pratiche parassitarie o inquinate nelle
gare pubbliche. Nei casi esaminati soprattutto statb promossi progetti importanti relativi
a singole amministrazioni.

Quei programmi nazionali non sono stati solo urfusibne di buone pratiche e di casi di
successo e neanche progetti di realizzazionetdnsigffidati chiavi in mano a enti terzi, ma
avevano unanima” e comunicavano messaggi, dvailza politica e tecnica comprensibili
e apprezzati dai cittadini e dalle imprese.

| programmi nazionali che hanno attivato cambiamaegite singole amministrazioni e i casi
esaminati avevano fornito indicazioni spesso intiggasu tre assi di fondo:
a) qualiobiettivi assegnare al Programma e ai progetti delle PulgbiAchministrazioni
coinvolte
b) qualiparadigmi di organizzazionedovevano essere considerati preferibili
¢) qualiprocessi di cambiamentadottare.

Nel caso del programma nazionale americano deMeeting Government ad esempio:

a) lo scopo generale era quello “di creare un’amnmabne che lavori meglio e costi
meno e di recuperare fiducia del popolo americalbamministrazione”;

b) alcuni paradigmi organizzativi proposti ai diversantieri erano del tutto non
convenzionali rispetto a quelli allora prevalerstd esempio: identificare i clienti
interni ed esterni, lavorare in team, reingegnan@zpiuttosto che automatizzare i
processi, ridisegnargabs assegnando maggiori responsabilita alle persquostare
il controllo sulla front line, operare in modo tvassale fra i vari dipartimenti,
sviluppare performance based organizatigneonnettere |'organizzazione con le
comunita etc. In una parola senza proporre dicettimcolanti il programma propose
una cultura organizzativa “allo stato dell'arte”yale quella che stava avendo
successo in quegli anni all'intel, alla Procter&Gdey alla Toyota, alla General
Electric, etc;

c) le caratteristiche dei processi di cambiamentovaitii erano rappresentate nel
seguente diagramma:
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2. Community-

/ 3. Competitive

I 10 principi del
reinventing
government

4. Mission
driven

5. Results
oriented

6. Customer

8. Anticipatory

7. Enterprising

BOX 3.1
L’esperienza del National Partnership for Reinventhg Government in USA (a)

Il programma, che finira nel 1997 con il chiamafsational Partnership for Reinventi

Governmentnasce con il nome dilational PerformanceReview (NPR) e ha coinvolto un grgn

numero di organizzazioni. Fu un programma non t@prg non basato su politiche trasversali,
dirigistico; un programma di animazione di colladooone multilivello e di partnership

on

pubblico/privato per pianificare e verificare irdive concrete affinché la Pubblica Amministrazigne

potesse migliorare veramente.
Esso ebbe due grandi direttrici:
* I'analisi e il miglioramento dell’organizzazioreedella gestione del personale, condotto attrav

un gran numero di progetti che vedevano una foréetepipazione della dirigenza delfje

amministrazioni, del personale e di una quota dglti. Due furono i tipi di progetti attraversai g
il programma si sviluppo: demonstration projectéDemo) e ireinventing laboratorieqLabs). |
Demo riguardavano sperimentazioni nella gestionk pgesonale (classificazione, retribuzior

valutazione, orari di lavoro ecc.), anche in deraffa norme e leggi vigenti che regolano il Ciyil

Service. | Labs costituiscono sperimentazioni intania di organizzazioneteengineeringdei
processi, introduzione di nuove tecnologie.

* Lo sviluppo dell'Electronic Government sull’'uselt® ICT per migliorare i servizi ai cittadini emp
snellire le procedure interne allamministraziooke assunse nel tempo vita propria fino a dive)
0ggi un asse strategico del governo americano noenypvere lo sviluppo economico e sociale
Paese e linnovazione della Pubblica Amministragiohe azioni promosse ddHfectronic
Governmentandavano dall'impiego ottimale delle ITC nei prssiedi Amministrazione, allg
sviluppo dei servizi elettronici (chioschi, spolit@hformatici, numeri verdi, etc), ai supporti pgr

eSO

€,

Nire
el

commercio elettronico, alle infrastrutture per halgpo delle applicazioni, all’assistenza nefla

formazione alle nuove tecnologie.

| principali elementi in comune dei programmi clisdiamo studiato sono:

e | programmi nazionali hanno avuto per oggetto |l@npyzione, protezione e

diffusione di specifici progetti sviluppati nellexgole amministrazioni

* Nei singoli progetti sulle singole Pubbliche Amnsimazioni sono stati definiti fin
dall'inizio precisi obiettivi di regolazione istitionale, di bisogni dei cittadini, di
funzionamento, di efficienza organizzativa. E alliettivi sono stati monitorati e
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misurati in ogni progetto, attraverso metriche dpde al settore e agli obbiettivi
assunti.

* Gran parte dei singoli progetti non ha riguardade (on in una seconda fase)
progettazione e realizzazione di sistemi opergpixocedure, sistemi informativi etc)
ma € stato curato per lo piu un processo di pragjetie integrata e di realizzazione
effettiva dei servizi valorizzando e integrando Varie dimensioni del sistema
(organizzazione, tecnologie, persone).

* Le dimensioni organizzative toccate dai progettilpgiu non si sono limitate solo a
organigrammi, mansionari e procedure, ma hannardaio I'organizzazione reale e
in particolare nuovi valori e culture, comitatask forces gruppi di lavoro, nuovi
ruoli professionali, comunita professionali e datora, processi di comunicazione e
altro.

* |l processo di cambiamento € stato gestito concuna particolare per comprendere
e influire positivamente sulle relazioni fra gtakeholder® per vincere resistenze di
gruppi di interesse esterni e interni alle ammraibne.

~

* Nei singoli progetti non si e partiti solo da cibecsi voleva realizzare ma dalla
situazione dei processi e dei comportamenti realgrizzando gliassetesistenti e
contrastando pratiche e comportamenti negativi.

» FE’ stata spesso curata una mobilitazione di capaciknergie delle persone a tutti i
livelli, attraverso responsabilizzazione dei dinge e attraverso modalita
partecipative per attuare sul campo i cambiameptoporre miglioramenti.

e Sono state adottate diverse soluzioni per condurrerogetti, combinando
contemporaneamente azioni top-down (strategie ttobjearchitetture, etc) e azioni
bottom-up (realizzazione, miglioramento continu@niazione, etc).

In tutti questi casi e stato adottato quello chdéindemo un modello processuale di
cambiamento.Esso certamente non esclude che ogni riforma rigreepubblico richieda
leggi e regolamenti per definire gli assetti istianali e rimuovere vincoli, o che i processi
di politiche pubbliche si svolgano largamente atérno delle arene politiche, ma concentra
buona parte dell'attenzione e delle risorse sullera in grado di fare avvenire realmente |l
cambiamento nelle singole amministrazioni. A tahefi il modello processuale di
cambiamento fissa norme e definisce programmi ehddno ad incidere positivamente sui
risultati funzionali attesi e sui vari fattori ckempongono i sistemi oggetto di cambiamento
(processi di servizio, organizzazione, tecnologsstemi di gestione, cultura) ma,
soprattutto, specifica con attenzione le modalita@eerso le quali € possibile assicurare una
effettiva realizzazione anche assicurandosi I'aese/o la partecipazione del personale allo
sforzo di riorganizzazione.

In questi casi 'innovazione non avviene principahte attraverso I'implementazione locale
di un’innovazione ordinamentale, ad esempio mediantegolamenti attuativi
tendenzialmente il piu dettagliati possibile. Resso si procede attraverso I'applicazione in
via sperimentale di soluzioni ordinamentali, orgaative, gestionali, tecnologiche in alcuni
contesti selezionati (progetti pilota), con I'adeshe, raggiunto il successo, tali soluzioni
possano poi essere esportate e diffuse all'intemaiaistrazione anche mediante il ricorso a
strumenti normativi di portata generale.
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Il modello processuale di cambiamento, alla baspudsta proposta, assume che il successo
sia conseguito non quando e’ stata approvata ge lena solo quando 'amministrazione
abbia ridotto i suoi costi e al tempo stesso quasda e’ realmente migliorata, ossia quando
i diritti sono stati garantiti, quando i servizirgpstati migliorati, quando € stata attivata una
responsabilizzazione dell’amministrazione, quandsistema di regolazione ha raggiunto i
suoi obiettivi, quando si e realizzata una armadime fra innovazione nel servizio,
organizzazione, tecnologia, gestione delle risans@ne, quando si € sviluppata fiducia e
consenso.

Come si € detto nel paragrafo 1.2, considerareatiae riformista degli anni '90 come un
programma coerente e top down di riforma che radne di essere attuato fedelmente non é
corretto: semplicemente in Italia non e stato avviato un pragmma nazionale di
cambiamenti processuali delle singole amministrazio. Tali non possono essere
considerati i progetti di progettazione e realizaae di sistemi operativi, tanto importanti
guanto inadeguati da soli a attivare un processoadibiamento integrato delle diverse

dimensioni di un sistema.

Perché molte Pubbliche Amministrazioni italiane rneomo riuscite finora a sviluppare
strutture e funzionamenti in grado di proteggerenodo soddisfacente i diritti, assicurare i
diritti di accesso, soddisfare effettivamente iogisi, e perché tali amministrazioni costano
molto e registrano comportamenti di scarso impegpoofessionalita?

Il nostro approccio e che tali difficolta raramestao il frutto di leggi sbagliate o tecniche
inadeguate ma del mancato avvio di cambiamentigssaali.

Sono stati identificati nella letteratura setteaosti che limitano il cambiamento introdotto
da norme o da innovazioni tecnologiche/ procedulidipo trasversale.

Il primo ostacolo e che é assai piu facile cambliamorma o la tecnologia che non cambiare
i processi reali di un’organizzazione: la politeda legislazione deve andare veloce e pensa
di non potersi perdere dietro alla molteplicita dedle e ai tempi della sua trasformazione.
Le organizzazioni non sono ordinamenti giuridice danzionano come delle macchine. La
norma puo consentire di modificare certamente usiotré livelli in cui si manifesta una
Pubblica Amministrazione, quello istituzionale (lonfigurazione giuridico-formale),
mentre non riesce per sua natura a modificare li¢ello organizzativo (processi, servizi,
competenze professionali, sistemi professionalicaaeismi operativi e di coordinamento,
etc) né quello comportamentale (le cognizioni @mportamenti sottostanti alle pratiche).
Le tecnologie creano le condizioni per il cambiatbena da sole non cambiano mai niente,
salvo che i tecnologi intervengano tacitamente@gthnizzazione. E soprattutto spesso gli
“innovatori” e gli attori del cambiamento ignorammo sono indotti a ignorare la natura
complessa delle organizzazioni (March e Olsen, 1989

Il secondo ostacolo é che il cambiamento impattd'sstema operativo”, che include sia
'uso che l'abuso che i membri dellorganizzaziofemno di essa (Friedberg, 2007).
L’inefficienza e inefficacia organizzativa danneggicittadini ma beneficia alcuni detentori
di risorse: spesso la disfunzione organizzativaapuantaggi ad alcuni soggetti dotati di
potere interni o esterni all’organizzazione e questacola il cambiamento.

Il terzo ostacolo e che I"“organizzazione realetU{®&a, 1983) non & modificabile per editto
poiché essa € data dall'organizzazione formale meheadall’organizzazione di fatto, dalla
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cultura, dalle prassi di lavoro, dalle comunitalledl@ondotte professionali, etc.: esse in
condizioni “normali” convivono tacitamente fra loma in condizioni di cambiamento
occorre tenerne conto perché talvolta una pradaivdro divergente e piu forte di un ordine
di servizio.

Il quarto ostacolo riguarda la “dipendenza da pe@o(path dependengell funzionamento
dell'organizzazione cioe dipende dall'ambiente aquele opera, dalle persone, dalla sua
storia, dal percorso storico e dall'eredita debpts Organizzazioni simili, ma in luoghi con
storie e persone diverse, risponderanno in modersiiva uguali stimoli. Ad esempio due
grandi istituti previdenziali, uno con lunga tradize e un altro di recente costituzione,
seguiranno percorsi diversi a seguito di una nultgge o regolamento; le strutture
periferiche di una stessa Amministrazione hannelllindi performance e condotte molto
diverse.

Il quinto ostacolo & che le organizzazioni s@mebeddedossia sono immerse in un ordine
sociale e culturale piu ampio, differenziate peritigri, tempo, situazione economica,
situazione politica, rapporti istituzionali, rappaindacali (Granovetter). Le soluzioni sono
raramente importabili da altri contesti (organipaate geografici) ed ipso facto

implementabili nelle organizzazioni di casa propria

Il sesto ostacolo riguarda la cultura. Barca (2Ga6)buisce molti problemi delle inefficacie
e inefficienze dellamministrazione ad un sistemavadlori e di cognizioni largamente
condiviso dalla cultura e dalla politica con lagwminanza di due posizioni contrapposte, i
giacobini ed i conservatori.

Il settimo ostacolo riguarda il carattere dominatégli interessi sul potere e le risorse. |l
circuito fra allocazione delle risorse, gestiond gdetere e apprendimento nei grandi
cambiamenti é fonte di tensioni e spesso generangémaia che ostacola il raggiungimento
dei risultati attesi, malgrado e forse a causaad#iBponibilita di investimenti spesso ingenti
(Rebora e Minelli, 2007).

L’ottavo ostacolo deriva dalla varieta di cultur®fessionali in campo: giuristi, economisti,
scienziati politici, sociologi, tecnologi vedono $éesse cose talvolta in modo diverso e si
estenuano nel determinare chi ha ragione e chofa Queste culture, la cui varieta e una
risorsa, se incomunicanti o conflittuali sfocanatténzione e spesso esauriscono le loro
risorse disponibili che andrebbero destinate aodng ai servizi, ai problemi, alle
opportunita.

In definitiva vi songproblemi di progettazione e realizzazione, che ¢doaiologia proposta
nelle pagine seguenti si propone di affrontarselvere.

Il paragrafo che segue illustra i fondamenti di umadalita dichange managemeoapace di
affrontare i sette ostacoli menzionati.

2.3. Pubblica Amministrazione echange managementocalizzare i progetti su obiettivi,
principi di realta e esercizio dellaleadership

| capitoli precedenti hanno indicato i limiti dell&forme trasversali e dei tentativi di
innovazione incentrati su specifici strumenti cdmeormative, le tecnologie, gli incentivi e
altro ancora.
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La spiegazione dei ricorrenti insuccessi consigaver ignorato, fin dallimpostazione
concettuale iniziale, la natura sistemica del fanamento delle amministrazioni e la loro
forte esposizione a dinamiche di ambiente, ai fiattiori di inerzia che caratterizzano non
solo la PA in sé, ma il suo rapporto con la sodialéana.

Alcune di queste strade sono state anche percexe storsi anni, con piu 0 meno forte
determinazione. Ma i problemi indicati si riprodaco rapidamente quando vengono
affrontati con provvedimenti improntati alla logicausa-effetto. Molti circoli viziosi e
paradossi si ripropongono continuamente all’intereo all'intorno della Pubblica
Amministrazione italiana: abbiamo cosi avuto una@édicazione che complica, tagli di
bilancio che aumentano la spesa, controlli e midtirerasparenza che falliscono e
incrementano I'opacita, e cosi via. Le leggi finane degli ultimi anni sono infarcite di
articoli che producono fenomeni contraddittori degto tipo.

Vi sono alcuni punti chiave a cui fare attenziorexr gviluppare programmi dihange
management.

A. Focalizzare le azioni e far avvenire le code analisi di casi sulle quali si basa questo
Libro Verde hanno guidato I'attenzione su percadsicambiamento virtuosi, portati a
compimento con successo da organizzazioni di divetipo, imprese e anche
amministrazioni pubbliche. La riflessione su questicorsi virtuosi evidenzia chedhange
managementrichiede per sua naturaoncentrazione di risorse e mobilitazione di
attenzione in un contesto delimitato, dove vi siaispondenza e proporzionalita di
dimensioni tra le energie degli agenti del cambianmto attivabili e le forme di inerzia

da superare Il change management che il Libro Verde propontt di una serie di
progetti dominabili dagli attori, che possono matarnel contesto di una organizzazione
anche grande, dove pero sia possibile operare mbiaemento in profondita per integrare i
diversi elementi del disegno di strutture, dellentdogie, della formazione ed anche
dell'aspetto emotivo che incide sui comportamenti.

Cio richiede un processo, nel cui ambito i procéssipprendimento, lo sviluppo di idonee
risorse e [lattivazione di azioni positive concoefgbero nel generare energia di
cambiamento e nell'incanalarla in direzioni utill. risultati ottenuti da queste
sperimentazioni diverrebbero cosi fonti di apprevahto e condizioni essenziali per la
diffusione delle innovazioni in ambiti piu vasti.darattere sperimentale non significa pero
applicazione riduttiva o attenuata di progetti ifodi cambiamento, ma significa
un’attuazione completa e contestuale in tutte I® Iparti di progetti di questo tipo,
concentrata in alcuni enti che divengono laborasmelti peraltro anche per la loro rilevanza
strategica e per una consistente dimensione. EBssacio programmare cambiamenti che
avvengono davvero in tempi definiti piuttosto chigeredere sviluppi generali, finendo per
lasciare “in mezzo al guado” gli attori disposti iatpegnarsi nei processi e sterilizzare in
pratica I'innovazione.

E’ questo il tipo di sperimentalita coerente conldgiche di cambiamento dei sistemi

complessi: ben diverso rispetto a quanto attuatoleaiforme trasversali che hanno preteso
idealisticamente di generalizzare il cambiamenttuite le amministrazioni dello stesso tipo

e in tutto il territorio nazionale, diluendo nefrtpo e nello spazio la portata innovativa delle
riforme, per esempio attraverso la classica sequdnzinvii da legge a statuti, da statuti a
regolamenti, da regolamenti a circolari e atti aggivi, da leggi ad adempimenti successivi
di vari organismi.

Una nuova generazione di progetti di cambiamento qaratterizzare una fase nuova degli
interventi di riforma anche innestandosi sulle azitsasversali gia condotte e in atto. Si
propone in sostanza un approccio a 360 gradi demvienti coordinati sulle macrostrutture,
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sul microambiente di lavoro e slayout sulle tecnologie operative, sui profili e i compi
del personale ai vari livelli, sui sistemi retrilmiit sul monitoraggio dei risultati e sulla
trasparenza esterna. In questo ambito la formazassemerebbe un ruolo importante di
accompagnamento, mentre innovazioni normative adgpbtrebbero consentire in taluni casi
deroghe alle regole generali.

B. Proporzionare mezzi e finil processi di change management di successo che si
conoscono sono quelli che riesconcatalizzare I'attenzione degli attori organizzativisu

un centro focale di attenzione che orienta lo sviluppo e la graduale accumutazidi
risorse dotate di significato e valore generale,rikoluzione di problemi chiave, |l
miglioramento misurabile dei servizi, la riduziordei costi, il miglioramento della
soddisfazione dei cittadinil metodo dei progetti opera su principi di realta perché
orienta le azioni verso fini concreti, le concentrasull’oggetto di cambiamento,
considera i vincoli ostacoli da superare e non gitiicazioni del non agire.

C. Cambiare entro una rete estesa di forze e dnsti. Una singola organizzazione puo
sviluppare una propria forza di coesione interna) fstituire connessioni con soggetti
esterni, partecipando a network o circuiti di redaz strutturate, in modo selettivo, evitando
cosi il condizionamento da parte di realta negatvé caso di tutte quelle imprese che si
sono sviluppate nonostante fossero localizzateeiritdri degradati, esposti a influenze
criminali o comunque a sotto-culture non favorewlvalorizzare il merito e I'impegno

lavorativo. Lo hanno fatto isolandosi dagli ambdtiazionali negativi e privilegiando invece
altre connessioni, anche verso realta internaziandbgisticamente distanti, in modo da
costruire una cultura condivisa al proprio intedamdo valore ai risultati ottenuti e facendoli
comprendere e condividere alle persone coinvolte.

Le organizzazioni pubbliche hanno la necessitaudpbre alle condizioni oggettive che le
rendono meno dinamiche e flessilaprendosi selettivamente agli stimoli di molteplici
fattori di provenienza esterna che producono diversita sul piano culturale, segcial
demografico, professionale, dei bisogni e dei vaorergenti.

Come vedremo fra un attimo, solo una leadershife fedegittimata puo riuscire a gestire in
modo selettivo questi stimoli: le attese dei cittgd la cultura dell'innovazione,
I'utilizzazione appropriata delle tecnologie, laspibilita di sviluppo locale, le reti fra
istituzioni, le condotte virtuose di innovaziondldémprese.

D. Migliorare i processi piu che attendersi le saioni da persone straordinarid.a virtu

di questi processi positivi non deriva dalla paftee qualita, competenza tecnica o
professionalita degli attori, non dipende piu dittadalla capacita di selezionare “talenti” o
risorse umane dotate di particolari caratteristichechange management efficace si
distingue invece per la capacitaatienere risultati con persone del tutto normalj con le
stesse persone anzi che in periodi precedenti gotegssere considerate poco professionali
e poco motivate. E’ stato il caso ad esempio dahcio dell'azienda postale italiana, che
non puo essere considerato semplicemente il fdgtia trasformazione in Spa, ma é stato
invece conseguenza di un progetto di reinterpret&zcomplessiva del ruolo dell’azienda
imperniato sulla valorizzazione dei swassetdi sempre, la rete capillare degli uffici postali
e il personale diffuso nei territori. Il dipendenpestale era considerato emblema dello
statale demotivato e gestito con criteri clienielaa nuova gestione ha saputo coinvolgere
gueste stesse risorse in un progetto aziendalpopemdo nuove politiche del personale,
sostenute da una serie di leve di cambiamentoferdezione diffusa: cido ha consentito di
rivitalizzare intorno a nuove motivazioni buona tpadi quei dipendenti che prima
apparivano stanchi e sfiduciati.

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 24
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentk denministrazioni dello Stato



Insomma é il contenuto dei processi reali di lavohe contribuisce alla efficienza e alla
motivazione,‘the work itself”, come scriveva Herzberg. Il foridee della Toyota scriveva:
“noi otteniamo risultati brillanti da persone di die capacita che operano e migliorano
processi brillanti. Altri ottengono risultati modiesnpegnando persone brillanti in processi
modesti”.

E. Potenziare la leadershipCio richiama a considerare il ruolo giocato dagenti del
cambiamento e dallaleadership nell'attivare i circuiti virtuosi del cambiamento
organizzativo. Il ruolo dellteadership importante nelle imprese, diviene ancor piu @igci
nella pubblica amministrazione, dove l'attivaziathel cambiamento richiede di dispiegare
energie particolarmente intense nel canalizzaresovesbiettivi tangibili quelle spinte
motivazionali che sono presenti solo allo stat@ppiale.

La proposta di attivare in modo selettivo progditthange managemenferiti a specifici
enti e amministrazioni consente di istituire ungmwe collegamento tra ogni progetto
presentato e accolto e la figura del proponentguelle del team dei proponenti, quali
candidati alla guida operativa del progetto stedso.probabilita di successo di questi
progetti € notevolmente incrementata quando sipgttes la guida da parte di persone in
grado di sviluppare energia e capacita trasforec@tsia negli aspetti strategici e di
elaborazione di politiche pubbliche, sia negli asgeofessionali e tecnici. Meglio se chi si
candida o viene scelto & team direzionale Una stretta associazione e identificazione tra i
progetti dichangee le figure dei leader che ufficialmente ne assworla responsabilita puo
rivelarsi una carta importante da giocare anchaestgno comunicativo e di immagine del
piu complessivo processo di trasformazione. E'tinfarte I'esigenza di uscire da situazioni
dove i diversi attori si rimpallano la responsdailili inerzie e disfunzioni. Invece é decisiva
una chiara responsabilizzazione delle posizionveattice che esse possano gestire in un
processo a cascata favorendo I'attivazione diftlissgenti di cambiamento.

F. Connettere piani alti e piani bassill metodo imperniato sui progetti di change
management e sull’identificazione della rispettieadership esprime infine una particolare
valenza per quanto riguarda il miglioramento dptitiche e della gestione del personale.

La riforma del personale pubblico, fortemente spuhdi sindacati e poco sentita dai politici,
e stata deviata rispetto agli scopi ufficiali sliéiballe sue origini. Il fatto € che quella del
personale € per sua natura una riforma minore sclBgolge “ai piani bassi del palazzo”.
Non e in grado di accendere gli animi, né di atirdiinteresse dell’'opinione pubblica, se
non per gli aspetti espressi solo in negativo. ilnpnobili dei palazzi, i decisori politici,
anche quando sono sinceri riformatori, sono pitatittda altri tipi di politiche, mentre le
politiche del personale vengono subordinate adtindiei consenso e di influenza. Come si
€ pero visto in questi anni, viene prima o poi dmrento di fare i conti con quel che avviene
al “piano di sotto” e qui i problemi del personatempiamente sottovalutati nella fase di
riforme importanti, divengono un facile alibi adt#oper giustificare I'insuccesso. Cio che
succede oggi ai piani bassi condiziona per il futarfunzionalita dell'intera istituzione.

Occorre puntare su professionalita, meritocrazatralita del cliente-utente. Chi pud non
essere d’accordo, salvo smentirsi con i comportdmen attimo dopo? Ma nessun
provvedimento trasversale finora ha conseguitoltasusignificativi in proposito. La
proposta e di affrontare il problema del miglioramee di professionalita, meritocrazia,
centralita del cliente-utente quando dirigenti pedidenti attivano un impegno concreto in
progetti definiti dichange managemergui una volta presa una decisione, occorre gemera
sufficiente attenzione verso le sue conseguenzergemere vivo nel tempo un livello di
tensione che consenta di attuarla con coerenza.
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Questo tipo di progetti pud avere quindi la virtuimstaurare una connessione tra la
visione che si ha “dai piani alti” e dai “piani basi” rispetto al processo di riforma delle
amministrazioni: salvaguardano la distinzione delle rispettivgpossabilita. Pud emergere
cosi una considerazione piu realistica e maggioteneandivisa del ruolo che I'elemento
umano, il lavoro e il suo significato, la qualitagli apporti professionali, la motivazione
individuale e collettiva rivestono nel raggiungeémesultati che il contesto esterno richiede
ad amministrazioni che vogliono “fare di piu conmoé Allora gli esempi, i casi, gli
apprendimenti possono essere assai piu efficagmialtra cosa.

3. IL PROGRAMMA NAZIONALE E | PROGETTI DI CAMBIAMEN Tl NELLE
AMMINISTRAZIONI DELLO STATO

3.1 Le funzioni e attivita del programma

La proposta che formuliamo @n programma nazionale di promozione, animazione,
supporto e diffusione di progetti esemplari di rioganizzazione di singoli “pezzi” delle
amministrazioni dello Stato, ossia piani di cambiaranto precisi che ottengano
simultaneamente, in tempi brevi, miglioramenti non incrementali di efficienza
(riduzione dei costi e aumento della produttivita),di efficacia (miglioramento del
servizio), di qualita (soddisfazione dei clienti)¢di valorizzazione professionale del lavoro
pubblico, di relazione positiva con il contesto ecmmico e sociale del paese.

Ad esso abbiamo attribuito I'acronimo dicropolis: questo termine e stato scelto per
simboleggiare un luogo di guida di azioni positagt alta visibilita pubblica, di protezione
dei migliori valori della Pubblica Amministraziondj difesa dei diritti e dei bisogni dei
cittadini, delle funzioni istituzionali dello Statdella sua economicita. Abbiamo proposto
anche un logo ( che un grafico dovra rivedere sasge accolto) che simboleggia un
percorso di azioni e di apprendimenti per accomaeghe amministrazioni “out of box”,
ossia per operare marcati miglioramenti di prestaze di relazioni con il contesto socio-
economico del paese e non solo al proprio funzi@mminterno.

Il Programma Nazionale di Cambiamento delle Amntia@oni dello Stato, come abbiamo

visto, attiva un insieme di progetti e piani di@zidelle Pubbliche Amministrazioni Centrali

che vogliano riorientarsi al potenziamento deiesigtdi regolazione, alla qualificazione dei

servizi, alla gestione per processi, al monitoragdella qualita del servizi e della

soddisfazione dei cittadini, alla qualita dellaavidi lavoro professionale attraverso una
modifica della struttura e del modo di operarei pedgetti orientati a risultati finali possono

essere progetti multilivello, che coinvolgano per werso I'Unione Europea e per l'altro

Regioni e Enti Locali.

Il Programma si candida ad essere un programmartengge ma con precisi limiti di portata.
In questi anni sono stati sviluppati due tipi ddgmammi:

* programmi trasversaliossia programmi di sviluppo di infrastrutture (esempio:
programmi di e-government, programmi di formazigm@grammi di valutazione e
mobilita delle risorse umane, costituzione di iefratture immateriali (communities
di dirigenti e funzionari, etc.pssinon saranno oggetto del Programma propgsto

e programmi di trasformazioni focalizzate, attraverko predisposizione di precisi
piani di cambiamentagssia promozione e supporto a cantieri localizzffiati alla

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 26
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentk denministrazioni dello Stato



responsabilita di dirigenti e funzionari di unagota Amministrazione Centrale o
locale, supportati da un endorsment politico e daptesidio centraleessi sono
oggetto del Programma proposto

Nell’analisi condotta abbiamo esamingimgrammi nazionali come ilNext Stegnglese
che ha attivato agenzie autonome legate all'azatingoverno attraverso piani dpendig
reviews il programma dReinventing Governmeaimericano, che ha promosso una serie di
progetti localizzati di riorganizzazione dai rigiitmolto rilevanti. Anche il caso italiano
dellAmministrazione delle Entrate rappresenta umscc di  vasto progetto di
riorganizzazione promosso e portato a termine davvero (una rifamadizzata) dall'interno
dellAmministrazione, riguardante a 360° tutti gliementi di missione, organizzazione,
tecnologia, persone e soprattutto realizzato atsmv un processo accurato, rendendo
’Amministrazione delle Entrate una organizzazionen meno efficiente, efficace e
trasparente delle migliori grandi organizzazionvate.

Dalle pagine che seguono apparira chiaro il camtthstintivo della proposta. Occorre
precisare forse subito cosa rientra e cosa nortraien questa idea delleasformazioni
focalizzate, attraverso la predisposizione di presi piani di cambiamento.

Non vi rientrano i progetto di riorganizzazione mustrutturale o procedurale, nei quali si
attende che “gli effetti verranno”.

Non vi rientrano i progetti informatici relativi @&ingole amministrazioni, anche di
dimensione e di durata assai consistenti. Esslizze#i per lo piu da societa di servizi
informatici e di consulenza, si sono mossi da odgtit di servizi che richiedevano una
fornitura, per lo piu chiavi in mano, di sistemievativi funzionanti: procedure, sistemi di
amministrazione, sistemi di controllo di gestiosistemi di gestione dei dati sul personale,
quasi tutti sostenuti da sistemi informatici. Al @i delle esigenze di controllo della
dimensione e della regolarita della spesa, spassstiqprogetti sono stati, come si indica nel
capitolo 5.2, urftechnical success but business failur@ssia non hanno raggiunto gli scopi
per cui erano stati progettati e meno che mai chehanno impresso alle Amministrazioni
“cambi d’angolo” nei loro processi di modernizzamoe cambiamento. Qui basti dire che
essi sono stati per lo piu interventi basati suciipbe ristrette, che hanno riguardato
dimensioni specifiche e limitati di processi e @ogie (magari con I'attesa che esse fossero
la “leva” chiave) e che hanno visto poco o nessamwolgimento dei dirigenti delle
Pubbliche Amministrazioni, se non nella veste dilateori di capitolati di gara e di
controllori dell’esecuzione dei contratti a normaalpitolato.

Non vi rientrano neppure i programmi di formazi@ugrattutto per la grande maggioranza
dei dipendenti pubblici, che hanno impegnato ua alimero di giornate d’aula o di altre
offerte formative. Esse, per lo piu appaltate atBeno, raramente sono state connesse con |l
cambiamento organizzativo, con due esiti negape@sso registrati (tranne che per i corsi
strettamente tecnici): insegnare ai dipendenti pciblllee e concetti manageriali anche
importanti ma che non potevano essere praticateldpmancanza di intervento sulle altre
dimensioni del sistema); assegnare ai dirigenfingtata funzione di definire specifiche
generiche di formazione, di effettuare un contr@&do sulla dimensione quantitativa della
fornitura e di effettuare operazioniggndor rating

Un programma nazionale quale quello che proponidawa presentarsi come una proposta
distintiva ed efficace, con una sua “anima” e una getta personalita culturale. Dovra
possedere una alta visibilita: in una parola ungmmmma che meriti di essere parte
significativa di un programma di governo. Dovradraggiare, diffondere e proporre modelli
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organizzativi non omogenei ma innovativi ed efficadovra favorire l'adozione di
metodologie robuste di promozione, animazione, suppdi progetti esemplari, di loro
generalizzazione, di disseminazione di una modeowtura organizzativa delle
amministrazioni pubbliche e delle buone pratichast but not leastil programma dovra
individuare, incoraggiare e premiare una classédirtjenti e funzionari pubblici capaci di
leadership forte sui cambiamenti, che siano umadi forti championsdi un cambiamento
culturale e professionale della dirigenza pubblica.

Pensiamo a progetti nei quali vengano progettateadizzate organizzazioni efficaci e
efficienti, che utilizzino le tecnologie come fomdantale fattore abilitante, che attivino
processi di formazione efficace delle persone:ria parola progetti in cui organizzazione,
tecnologia e persone siano ottimizzate congiuntaenen

Il Programma Nazionale, comunque lo si vorra paiaeinare, non e “la riforma della

Pubblica Amministrazione”, ma € l'avvio di una sedi interventi di forte impatto, un

processo che generi risultati rimarchevoli piu che piano compiuto. Esso segmenta |l
problema dell'innovazione nelle Pubbliche Ammiragioni sulla base della disponibilita e
delle risorse delle singole amministrazioni ad essatrici di un cambiamento che le
riguarda, in base a specifiche priorita, obiefpioiitici, risorse, opportunita.

Tale programma dovra perseguire i seguenti obigttiv

» obiettivi primari di miglioramento tangibile delflitiche, dei servizi e dei processi
di regolazione, nonché di riduzione dei costi dglidbliche amministrazioni e di
valorizzazione dei lavoratori che in esse operano;

» obiettivi secondari di creazione di risorse prof@sali per lo sviluppo delle
pubbliche amministrazioni, di sviluppo della ricerscientifica da parte delle
Universita e degli istituti di ricerca, di poten@ianto e qualificazione dei servizi nei
settori della formazione, della comunicazione éadsbnsulenza.

Vedremo nel paragrafo 4 I'articolazione della n@gtroposta in merito alle funzioni e al
presidio di tale Programma Nazionale. Esaminiamquesti paragrafi la natura dei piani di
cambiamento e di riorganizzazione che il prograndmaebbe promuovere e supportare.

Per questo tale programma dovrebbe avere le seduernioni o classi di attivita

1. formulare su base triennale un piano/programmae deikiative che si intende
promuovere, incoraggiare e incentivare finanziaegate, ossia un insieme di
progetti di cambiamento definiti dagli organi ddinzzo politico, presentati dalle
singole amministrazioni o proposti dai responsabéi programma stesso e
selezionati sulla base di precisi critetin( piano_di_progetti_esemplari_di
amministrazioni che operano meglio e costano mejo

2. monitorarne i risultati in termini economici, di aia dei servizi, di
soddisfazione degli utenti, di impegno e qualitBadeita di lavoro dei lavoratori
(un_sistema per rilevare e valorizzare i risultati angibili ottenuti);

3. proporre e condividere con le Amministrazione impEg soluzioni sulla
struttura e il funzionamento organizzativo e approgcetodologici che siano allo
stato dell’arte internazionaler "approccio italiano al change managemerdi
respiro internazionale" e alla " gestione strategia del cambiamentd);
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4. svolgere un ruolo propositivo nel promuovere cortunmanageriali e
professionali fra gli attori del cambiamento e farola elaborazione e diffusioni
di buone pratiche e di metodologigné comunita di innovatori della Pubblica
Amministrazione);

5. fornire o promuovere supporto tecnico-scientificqdalita per la pianificazione,
progettazione, implementazione dei cambiamenia( centro di_internal
consulting della Pubblica Amministrazione molto gqualificata d sostegno ai

progetti);

6. favorire la formazione di ruoli professionali dig@enti del cambiamento nelle
Pubbliche Amministrazioni” disponibili ad una oppora mobilita @na
comunita di_ nuove figure professionali innovativeguasi deiclerici vagantes
opportunamente riconosciuti € remungrati

7. rilanciare con le universita e i centri di ricedcastudio sul cambiamento delle
pubbliche amministrazioni, come area legittimatangortante di ricerca e
sperimentazioneufa officina di risorse culturali per I'innovazione);

8. concepire e sostenere sistemi di informazione enBia di conoscenze su
concetti, architetture, soluzioni, metodi adottail’ambito del programma (un
sistema di knowledge managemenper il cambiamento delle Pubbliche
Amministrazioni) e forme di comunicazione mediatie@rso il pubblico
(comunicare il cambiamento ai _cittadini_alimentandoil ciclo virtuoso della
trasformazione).

L’avvio dei processi di riorganizzazione deve esssistematicamente preceduto per
ciascuna amministrazione da ypidno di riorganizzazioné' che leghi tra loro strettamente
missioni e configurazioni organizzative, dettaghieitivi e prestazioni attese, risorse
necessarie, soggetti che si assumono la respateabiguidare il cambiamento. Verranno
indicate le modalita di realizzazione, Igperimentazioni mirate e attentamente
monitorate, in grado di garantire che le nuove forme di orgeazione siano effettivamente
capaci di assicurare gli obiettivi di miglioramemtantenuti nel piano stesso.

Un programma nazionale di promozione dei cambiamdavra attivare cantieri che
scelgano la propria via. Questo programma di camémo non deve abbracciare specifici
approcci e metodi, ma certamente deve avere scoppbenicamente e socialmente rilevanti,
deve promuovere lallontanamento dal modello dellaurocrazia classica e
dall'organizzazione scientifica, deve attivare @& di cambiamento che generino impegno
e partecipazione.

Nel caso della Agenzia delle Entrate sono pres@emiovativi obiettivi, paradigmi
organizzativi e modalita di gestione del cambiament

a) Gli obiettivi principali furono il recupero dell’@sione fiscale, la riduzione dei costi
e il miglioramento dell’efficienza, il miglioramemtel servizio al contribuente.

b) | paradigmi di organizzazione furono la gestione peocessiend to end le
tecnologie a supporto del front end, il lavoro diggpo, la professionalizzazione del
personale, laitizen relationship management.

c) | processi di cambiamento principali adottati fusda costituzione di un gruppo di

dirigenti impegnati in prima persona nel cambiarogeiit partire dal concepire una
architettura integrata di obiettivi, organizzazipteenologia e gestione delle persone
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prima di addentrarsi nella progettazione di deitagli procedure e tecnologie;
'adozione di un approccio sperimentale (vedere e&domzionavano alcune sedi
progettate con i nuovi criteri); la cura dei pragiedi diffusione; la formazione a
tappeto.

La proposta che avanziamo € quindi quella che ogrBmma Nazionale debba promuovere
i Progetti che le vengono proposti selezionanddladase di tre criteri chiave.

1. Il rilievo degli obiettivi proposti, che dovranno esse sfidanti e dovranno
includere alte prestazionieconomiche, istituzionali, di servizio, di gestiodelle
risorse umane. In una parola dovra essere propgsteero e proprio “piano di
sistema”. Per questo il Programma Nazionale si rdotdi una appropriata
metodologia di valutazione di questi piani (par)3.2

2. La innovativita e completezza delle soluzioni organiative ipotizzate La
funzione dei progetti sara quella di cambiare indmgermanente i modelli
organizzativi e comportamentali, in modo che essiegino anche nel futuro continui
risultati positivi senza piu bisogno di progettitaat. (par 3.2).

3. Le modalita di cambiamento pianificato e partecipato. Saranno indicate le
modalita per gestire il processo di cambiament@gettazione, sperimentazioni,
realizzazione e il format e [l'organizzazione tengyma per realizzare il
cambiamento.
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| tre criteri chiave per selezionare
| progetti da promuovere, valutare, supportare

a) Sfidanti e realistici obiettivi economici, istituzonali, di servizio, di gestione delle
risorse umane

» Cambiamenti che generino risultati rilevanti, inge tangibili

» No ai libri dei sogni o ai progetti perfezionistieiautoreferenziati

b) Innovativita e completezza delle soluzioni organizgive ipotizzate
> Progetti sistemici e innovativi che cambino in maategrato le dimensioni del
sistema e i modelli organizzativi e comportamentalmodo da generare nel futur
continui risultati positivi senza bisogno di aziaai hoc
» No a progetti senza un™anima”, che propongano middrirocratici e tayloristici,
no a progetti centrati solo su una dimensione iol#el sistema

¢) Modalita di cambiamento pianificato e partecipato
» Progetti
0 concepiti e sviluppati dai dirigenti delle Amminizioni con una
partecipazione positiva dei lavoratori
o che partano da problemi e obiettivi ben definiti
0 che definiscano prima i principi e le architettdrerganizzazione-
tecnologie-persone funzionali alle strategie ermdeente integrate e solo
dopo le soluzioni tecniche
o che prevedano la sperimentazione con progettigpilot
o che valorizzino il cambiamento continuo e il canméato delle prassi di
lavoro
» No ai progetti affidati chiavi in mano alle sociedaconsulenza e informatica
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3.2. Il primo criterio di selezione e promozione de piani di cambiamento: la
valutazione degli obiettivi

Il primo criterio di valutazione dei piani di canalonento riguardera Buon equilibrio degli
obiettivi funzionali, economici e sociali, in mododa sviluppare “organizzazioni
sostenibili” o come preferiamo chiamarle “organizzazioni indifyr ossia organizzazioni
che perseguono in modo integrato elevate perforasaaconomiche tecniche e sociali, che
operano concretamente per proteggere e svilupparegrita degli stakeholders (cittadini,
clienti, lavoratori, istituzioni, comunita), che malanneggiano ma migliorano I'ambiente
fisico, economico e sociale.

Gli obiettivi, che sonda linea conduttrice dell'azione di riorganizzaziore, dovranno

» essere significativi rispetto agli obiettivi govativi di miglioramento delle
performances istituzionali, di contenimento deleesa e di miglioramento dei
servizi
promettere un forte ritorno sull'investimento
ad essi dovra essere finalizzato tutto il proceistambiamento (dal programma
all'impegno e alla condivisione): “non si cambia pambiare”
essere realistici
deve essere provata I'adeguatezza delle risorsegngbe
essere monitorati.

VVV VYV

Essi dovranno esserprecisamente quantificati ed espressi in termini di indicatori
misurabili, accuratamente monitorati attraverso adelogie robuste, dovranno essere
indicate chiaramente le responsabilita di chi &izea e le controlla.

Un punto specifico riguarda il tema dei risparmspgesa: le risorse del sistema organizzativo
di una Pubblica Amministrazione sono per definieiempre inferiori a quello che si
vorrebbe: fare di piu con meno (per esempio aumerdaprodulttivita e ridurre gli sprechi,
guello che i giapponesi chiamamauda ossia quello che non da valore al cittadino o al
cliente), € un percorso seguito da imprese e pehdlamministrazioni in tutto il mondo. |
progetti dovranno proporre e realizzare condiz&initturali e culturali peusare bene le
risorse e aumentarne il valore pensiamo in particolare alle persone che devasere
messe in un contesto organizzativo, culturale aheinduca ad da essere efficienti,
minimizzando la frequenza e il costo di azioni samatorie che tuttavia vanno adottate
guando altri mezzi non sono stati sufficienti.

3.3. Il secondo criterio di selezione e promoziondei piani di cambiamento: la
innovativita e completezza delle soluzioni organiztive proposte

Le nuove organizzazioni negli ultimi trenta anninha adottato idee diverse da quelle
ereditate dalla burocrazia weberiana e dall'orgaadione scientifica del lavoro. Un
Programma di Cambiamento delle Pubbliche Ammirastra deve promuovere e premiare
modelli organizzativi moderni diffusi largamente non solo nelle organizzazionvate ma
anche nella Pubblica Amministrazione. Non ci saofferemo su questi se non per dire che
nelle aule di formazione e nelle slides dei consiuls € sprecata una dose elevata di retorica
manageriale sui nuovi modelli organizzativi, bétlee ma poco attuate.

In un Programma Nazionale il cambiamento“cihmbio d’angolo” da paradigmi basati
sulla organizzazione burocratica e sul taylorismmuavi modelli ha una funzione culturale,
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di rappresentazione e di mobilitazione, ma & megdiolinare questo cambio d’angolo nei
termini di esempi, casi, buone pratiche.

I Programma Nazionale, ad esempio, valutera cororéa i progetti che prevedano
lintroduzione di unitd organizzative di processersus quelle puramente funzionali.
Apprezzera la costituzione e lo sviluppo di teaeauft faccia a faccia e team remoti, team
permanenti e team ad hoc). Giudichera positivami&ittevazione di strutture per il governo
e l'innovazione dei processi, trasversali alleipiani funzionali come process ownerdJn
progetto andra ben valutato se da vita a struttorentate all'innovazione e al
miglioramento, come gruppi di progetto, gruppi demiglioramento continuo, circoli di
qualita e altri. Sara apprezzata I'attenzione asata alle comunita professionali e di pratica.
Saranno ben considerati gli sviluppi di modaliteeifunzionali di gestire le organizzazioni,
le modalitd eccellenti di esercizio della leadegrsiei del coordinamento/controllo, le
organizzazioni a matrice, e tutto cid che tenderapdificare e ridurre il carattere gerarchico
e verticale delle burocrazie. Programmi di sviluppei “lavoratori della conoscenza”
saranno materia di particolare apprezzamento.

L’outsourcing e la concentrazione sutiere competenceain giusto equilibrio franake and
buy, andranno incoraggiati.

La riconfigurazione delle relazioni fra le orgarazioni, le alleanze, lo sviluppo di relazioni
collaborative con i fornitori, il ridisegno dellaodistica e soprattutto le tecnologie
dell'informazione e della comunicazione hanno moalib i confini delle organizzazioni:
esse conducono allo sviluppo o al potenziamenttojanizzazioni a rete” e di “reti di
organizzazioni”, che vanno progettate e sviluppate.

Il cambiamento non é il susseguirsi di “parole mhgl' ebusiness fadsna il passaggio
armonico di un sistema complesso (fatto di prog¢estsutture organizzative, tecnologie,
persone) da uno stadio 1 a uno stadio 2 che camteng possibile, un nuovo paradigma.
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Le dimensioni attivate dai progetti di cambiamento

I Programma Nazionale promuovera o sosterra ptioggie riguarderanno intere
amministrazioni in modo da generare risultati cstesiti, ma potranno iniziare con progetti
pilota o programmi di miglioramento continuo, cocieemo nel par. 3.6.

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 33
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentke demministrazioni dello Stato



In ogni caso essi dovranno incidere effettivamesitdle organizzazioni delle singole
amministrazioni, e in particolare su tutte e tre dienensioni fondamentali della loro
organizzazione: sullattimale configurazione dei soggetti organizzativdella Pubblica
Amministrazione, sulla eccellenza dellattivita organizzatrice, sulla innovazione della
struttura e configurazione del sistema complessivqcomposto da organizzazione,
tecnologia, persone)

Il Programma Nazionale promuovera sosterra piani dcambiamento che
incidano effettivamente su tutte e tre le dimensiardelle singole
amministrazioni

1. configurazione istituzionale del soggetto organizz&o, ad es costituzione
di agenzie, enti economici, SpA, etc

2. attivitd organizzatrice, ad es tutto cio che consente di realizzare effzaen
efficacia come leggi, procedure, sistemi informagtc, ma anche attivazione
e valorizzazione di conoscenze esperte e tacigicpbe individuali e di
gruppo, comunita professionali e di pratiche etc

3. configurazione organizzativa ossia coerenza interna e appropriatezza alla
missione delle dimensioni organizzative chiavelke digro relazioni
essenziali per conseguire gli scopi dell’organizaae.

1. Valutazione della ottimale configurazione del sogg@® organizzativo Il Programma
favorira lo sviluppo di soggetti organizzativi m@samente responsabili nel
perseguimento dei propri obiettivi e autonomi ngistione delle risorse assegnate. Per
guesto motivo al paragrafo 4 proporremo il modditle agenzie con tutta la flessibilita
che tale modello comporta come la configuraziondgumwonale preferibile Questi
cambiamenti dovranno ovviamente essere costruitigggie cosi come altre misure che
modificano il perimetro e la personalita giuriditieun Ente, come ad esempio fusioni di
enti con missioni analoghe. Non occorre invecelagge per rendere le attuali strutture
piu responsabili e autonome. Possono operare cspomeabilita e autonomia anche
Dipartimenti (come testimoniato dall’'inizio dellacenda della unificazione degli Uffici
delle entrate), Servizi (come i Centri di ServiZeolastico), come gli Uffici (che
assicurino servizi end to end), Gruppi di lavoream etc. Vi sono anche casi di
istituzioni multilivello che, anche senza avere yoasonalita giuridica, in alcuni casi
operano come se fossero un soggetto collettivegadpio reti di sistemi educativi, reti
di istituzioni sul territorio etc).

2. Valutazione della eccellenza della attivita organizatrice. Molti dei problemi di
efficacia, di efficienza, di servizio delle Publie&e Amministrazioni derivano da un
deficit di attivita organizzatrice, ossia “qualcad@& non va nell'ordinare le attivita nel
tempo, nello spazio e nell'impiego delle risors€io non dipende da alcun peccato
originale della pubblica amministrazione: moltiliagbosti di polizia, ospedali, uffici
anagrafe pubblici funzionano meglio di molte offiej uffici, negozi privati. La
“disorganizzazione”, linefficacia, [linefficienza dipendono piuttosto dalla
autoreferenzialita dell’azione, che talvolta pradei dai risultati, dai servizi ai cittadini.
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L'attivita organizzatrice puo derivare da leggi,ogedure formali, prescrizioni
gerarchiche, processi incapsulati nei sistemi matici, etc, ma per lo piu lattivita
organizzatrice € il frutto delle conoscenze espertacite, di competenze, di esperienze,
di memorie, di intuizioni, di pratiche individuadi di gruppo, ossia della conoscenza e
della capacita di attivare processi di apprendimenisomma verranno valutati i progetti
che presentano proposte per miglioragaiadigmi dell’azione, i valori ed etica del
lavoro, le competenze, che sono fonti di un “ben ganizzare” altrettanto quanto
atto normativi.

Il programma Nazionale valutera positivamente gpebgetti che propongono di
promuoverdorme di organizzazione del lavorgper migliorare la attivita organizzatrice
e l'eccellenza delle prassi. Verranno valutate @rd per potenziare l'impegno a
svolgere bene un compito, agire per processo gssiarisultato, lavorare in forte
relazione con gli altri; guardar fuori e non dentt@ radice di una buona attivita
organizzatrice si ritrova non tanto in messaggmiativi quanto inprocessi e ruoli ben
disegnati e ottimamente “agitf.

Nelle migliori esperienze e nelle organizzazionblpliche e private viene promossa e
organizzata lgartecipazionea tutti i livelli a identificare problemi, trovareoluzioni,
proporre miglioramenti continui, a produrre innowex (anche e in particolare da parte
di chi & a contatto con il cliente esterno o inteffinront office o ghemba. Organizzare
per la dirigenza vuol dire sempre meno pensargd@it® a come far funzionare meglio
le cose e sempre di piu a stare sul campo (conmnalit giapponesghenci gembutsu
ossia stare nei processi operativi, 0 come dicdinanglosassongo and see for yourself,
get your boots dirtpssia andare a vedere e sporcarsi le mani).

L’'organizzare tende a condurre un sistema da wsto sti disordine a uno di maggior
ordine, ma la rottura di un paradigma consolidpnéareut of boX talvolta puo infatti
portare a riorganizzare in modo migliore I'esiseentei progetti saranno apprezzie
azioni per incoraggiare il rischio piu che non punie I'errore operativo.

Valutazione della innovazione nella struttura e configurazione del sistema
(organizzazione, tecnologia, personePrganizzare € portare a unita elementi dispersi.
Tutte le organizzazioni hanno un modello piu o mestabile dei componenti
dell'organizzazione e delle relazioni tra le pees@nle cose per conseguire uno Scopo.
Molte sono le metafore usate per descrivere i corept e la struttura di una
organizzazione: l'organizzazione come macchinasgéiaizzazione come organismo,
'organizzazione come sistema aperto e molte dltregni caso I'organizzazione € un
artefatto sociale, ossia una costruzione umanaveme ideata, progettata, realizzata,
gestita, vissuta, modificata.

Il Programma Nazionalealutera con particolare attenzione i progettiche
a) Esprimano principi, valori e soluzioni tesi gerareparadigmi di struttura e
configurazione troppo rigidi e meccanici e invece tendano ad adottare modelli
flessibili, basati sulla conoscenza, sul contraflei processi, sull'adattamento e
sullinnovazione.
b) Non siano unilaterali, ossia non si affidino @tha sola delle componenti della
struttura e configurazione del sistema: ad esermdle sole macrostrutture,
tecnologie, procedure, metodologie di gestionepgetonale. Esse adoperate da sole
non sono makey weaponsna fonte di distorsione e inefficienze. Buoni vann
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considerati quelli chéengano conto di tutte le dimensioni di un sistema delle
loro relazioni, anche quando molti di loro non sono oggetto dalmamento, ossia

siano progetti integrati.

La configurazione organizzativadi una Pubblica Amministrazione e certamente quell
di una burocrazia. Ma essa puo diventare una baz@corientata ai servizi, ai processi,
alla valorizzazione delle risorse e soprattutto pligentare una “burocrazia che
apprende”. Verranno valutati con favoreprogetti che propongono significative
modalita di progettare e sviluppare i seguenti eleenti, in modo integrato e
adeguati alla missionee in particolare attivare le seguenti classizibbai.

>

Sviluppare processi semplificati e interiorizzatl processi (che non sono le
procedure) ma la sequenza di eventi adeguatamesreepiti, concretamente

realizzati che trasformano gli input in output (siusempre servizi al cliente esterno
o interno) attraverso I'impiego di lavoro e tecrgdo Lavorare per processi richiede
di ripensare i processi rendendoli piu semplicdgrattutto di rendere sempre visibile
il risultato alle persone (i processi devono steela testa delle persone).

Disegnare ergonomicamente i compiti e le prassi ldvoro che ottimizzano
l'interazione con i sistemi tecnologiciPer le persone, i processi o le loro porzioni
diventano attivita lavorative, i tasksche richiedono conoscenze e competenze,
abilita sensorio-motorie, sudore, tempo e che veagyolte il piu delle volte con
altri e in rapporto con il sistema tecnologico €mfiacce uomo-macchina). Per la
grande maggioranza delle posizioni piu operativie danministrazioni pubbliche le
attivita sono progettate male, spesso prive di agerfente di inefficienza,
insignificanza, supportate da interfacce poco iffit e poco amichevoli, etc. Vanno
incoraggiate azioni gob e interaction design

Sviluppare team e comunita di pratica efficacLe microstrutture sono unita

organizzative minuscole costituite da insiemi divdg, tecnologie e uomini che
realizzano effettivamente i processi: reparti, aiffteam, comunita professionali.
Ricostruire ambienti di lavoro integrati espostirapporto con il cliente interno ed
esterno e necessario, nelle amministrazioni nororobe nelle imprese.

Progettare e realizzare ruoli integri e professiosignificative Ruoloé un sistema
di senso: cio che ciascuno fa in vista di un régolt nelle sue relazioni con gli altri,
all'interno di un determinato contesto tecnico-argzativo. Senza ruoli cui siano
assegnati risultati misurabili, che vivano delléazeoni con le altre persone e le
tecnologie, che abbiano responsabilita, & assdicildif costruire impegno,
responsabilita, identita e sistemi professionala poverta, ambiguita, nella
definizione dei ruoli € una delle fonti del disingp® di molti impiegati della
Pubblica Amministrazione che non trovano sfidareseeelle attivita svolte e che, se
possono, lavorano poco e male. Il riconoscimentas® il percorso formativo, la
mobilita costituiscongrofessioni nelle organizzazioda sviluppare.

Potenziare i sistemi di direzioné.progetti devono prevedere i modi di potenziare i
sistemi di direzionesia quelli basati sui programmi (che nelle orgaaizoni
moderne sono sempre piu sostenuti da sistemi irdivi)) che sulla gerarchia, che
sulla leadership e sull’adattamento reciproco.allihento del sistema di controlli
interni descritto nel par. 1 € un esempio che ed&iuna correzione normativa. La
comunita direzionale e la leadership sono anchesiiltato di processi sociali e
culturali che vanno curati sul lungo periodo: pielld formazione conta la
costruzione sociale dei gruppi dirigenti e lo sppo delle persone chiave.
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» Sviluppare macrostrutture centrate sui processi, mg#ici e piatte Le
macrostrutturesono unita organizzative estese che fissano iirdodélle risorse e
dell'allocazione del potere e dell'autorita in ugémizzazione: esse si estrinsecano
attraverso disposizioni organizzative, organigrapfomzionigrammi. In esse cio che
e piu visibile é la gerarchia. Questa dimensioggeala cha appassiona di piu (li sta
il potere e il controllo attivo e passivo). Questka dimensione che molti (e non solo
nella  Pubbliche = Amministrazioni)  considerano  ridinente  essere
I'organizzazione tout court. Ma le macrostruttueesthle non sono sufficienti a “fare
avvenire le cose”: nessun nuovo organigramma dagamera il cambiamento. Esse
per questo devono essere orientate ai processiiserapn pochi livelli gerarchici.

» Disegnare sistemi di gestione del personale basatia partecipazione ai processi
di lavoro. La gestione delle personee il carburante essenziale di ogni
organizzazione: i diversi modelli di selezione, rilrizione, inquadramento,
formazione, carriere, espulsione, relazioni indaktcaratterizzano i diversi tipi di
organizzazione e ne assicurano il funzionamentaurtd dimensione fondamentale
ma i suoi scopi (motivare, amministrare con equitdytare, ecc) sono raggiungibili
solo in modo integrato con gli altri elementi deffjanizzazione. Spesso € un
processo o un ruolo ben disegnato cio che rendeae# un incentivo positivo o
negativo, e viceversa.

» Sviluppare le dimensioni intangibili delle organiazioni. Una componente
importantissima della configurazione organizzagveostituita dallestrutture latenti
culture organizzative (valori, artefatti, credenzgymunita di pratica e professionali,
interazione fra organizzazione e sistema socidkyres alle organizzazioni, sistemi
di senso e altro.

In una parola un progetto dovra dichiarare con pregsione su quali di questi elementi
concentrera i propri sforzi, con quali ipotesi e ca quali impegni.

Il Programma proposto non raccomandera nessun foodefjanizzativo standard ma
raccomandera

a) completezza e integrazione,

b) concretezza dei risultati.

Verra valutata nei singoli progetti quale attenei@nstata assegnata ad alcune dimensioni di
solito particolarmente critiche dell’organizzaziatedle pubbliche amministrazioni:

- i processi, che vanno progettati in funzione delig® e del suo destinatario
- isistemi di customer care che vanno centrati fureidi customer satisfaction
- le strutture organizzative che vanno semplificate

- i sistemi di pianificazione e controllo (valutazeodei servizi, valutazione dei
dirigenti) che devono servire a chi dirige

- i sistemi di gestione del personale, e in partimla modalita di assunzione e
licenziamenti, il sistema professionale e delle petanze necessarie, i sistemi di
valutazione e premianti, che vanno resi operativi

- le tecnologie che vanno rese piu usabili

- isistemi di comunicazione interna ed esternadev®no essere efficaci e
trasparenti.
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3.4. Il terzo criterio di selezione e promozione dgiani di cambiamento: le modalita di
cambiamento pianificato e partecipato

Il Programma di Cambiamento delle Pubbliche Amntiaigoni valuta e supporta i singoli
progetti non solo dal punto di vista degli obidttiperché cambiarg e delle soluzioni
organizzative propostelfe cosa cambiargche abbiamo visto nei paragrafi 3.1 e 3.2, ma
anche dal punto di vista del processo di cambian@oime cambiarg, che tratteremo qui

di sequito.

Le modalita di cambiamento proposte sono quelle che

> partano da problemi e obiettivi ben definiti;

» prevedano forme di organizzazione temporanea otk al cambiamento;

» dispongano e attivino un gruppo dirigente energicoeso orientato agli obiettivi;

» prevedano forme di partecipazione e coinvolgimento;

» definiscano - prima di entrare nel dettaglio e nedfi costi della progettazione
analitica dei procedimenti e delle tecnologie aggilve - i principi e le architetture
di organizzazione-tecnologie-persone;

» siano sperimentati in progetti pilota;

» valorizzino il miglioramento continuo.

| progetti saranno valutati in base ai processpeltione del cambiamento che essi si
ripromettono di attivare. Verranno proposti diecspetti principali da prendere in
considerazione. Esaminiamoli in dettaglio:

1. i progetti valutati positivamente saranno quellogwsti da ungruppo dirigente
determinato e coesol progetti saranno proposti e guidati da dirigenfunzionari
motivati e impegnati, dotati di leadership. Essiine i leader delle organizzazioni
private e pubbliche piu ammirate nel mondo, agicasulla base di tre criteri
semplici e fondamentaliobiettivi (che devono essere di valore, vantaggiosi e
condivisi per tutti gli stakeholdersprocessi(modi di operare che devono generare
innovazione, efficaci e efficienza) eersone (che devono essere abilitate e
impegnate);

2. | piani e i progetti saranno attivati attraversstrutture ad ho¢ promuovendo
competenze professionali interne alle singole anstmazioni e avvalendosi solo in
modo sussidiario di consulenza esterna (che dossare “consulenza abilitante”).
Verra richiesta la presentazione diformat utilizzabile per 'accompagnamento dei
processi concreti di cambiamentmsato su apprendimento continuo, valutazione,
sviluppo di capacita dei dirigenti e dei lavoratomonitoraggio dellacitizen
satisfaction partecipazione al miglioramento continuo, comaricne e risposta al
cittadino;

3. alcuni progetti richiederanno sinergie fra Stategi@ni, Enti Locali edovranno
tendenzialmente essere condivisi fra soggetti ippldiversi, dirigenza e forze
sociali, cittadini | progetti dovranno proporre il modo djestire progetti
multilivello per facilitare la collaborazione fra questi sotjget

4. i progetti sono come ripetiamo fin dall'inizio fdezaati sugli obiettivi misurabili.
Verra richiesto di non definire obiettivi astratthia di trasformare problemi e
disfunzioni in requisiti precisi per il miglioram&n su cuifissare obiettivi da
misurare periodicamente e su cui comunicare con ittadini : creazione, sviluppo
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6.

e miglioramento dei sistemi di regolazione, deivierresi dalla Pubblica
Amministrazione, riduzione dei costi, qualita dellda di lavoro, sostenibilita, e
sviluppo locale, etc. Non proclami e parole ma mrgimenti misurabili.

Di questi progetti verra valutato prevalentemeht&come” (conseguire efficienza,
miglioramento del servizio, miglioramento della ljgadella vita di lavoro, ossia
come far funzionare 'amministrazione) ma anchesgtipi del’lamministrazione che
saranno tanto piu efficaci quanto vengano propostndivisi(il cosa) (ossia quali
politiche di regolazionewelfare servizi). Il “come” chiama in causa il lavoro @ |
responsabilita dei dirigenti, funzionari e impidgaglla Pubblica Amministrazione
che dovranno lavorare e far lavorare sempre piua@ntamento al servizio, per
processi, con efficienza, migliorando e innovandatimuamente. Questo modo di
lavorare fornisce esempi e attiva un cambiamentttstale che tendano minimizzare
I fenomeni patologici dei fannulloni e dei disonedt “cosa”, oggetto della
responsabilita politica, riguarda gli scopi, i walol'impiego delle risorse
dell’amministrazione pubblica.

| progetti promossi da Acropolis dovranno mostrare come verra gestita la
relazione virtuosa fra il “come” e il “cosa”, creando sinergie fra le esperienze di
management innovativo e i progetti di politica rifamatrice. In pratica sui singoli
progetti si possono creare sinergie positive frétiporiformatori e management
pubblico innovativo, a condizione che cido — comialeavvenga su progetti concreti
e obiettivi e risultati economici e sociali misuitalQuesta € la lezione appresa nel
caso dell’Agenzia delle Entrate dove su due progeticreti (I'Unificazione degli
Uffici delle Entrate e la costruzione dell’Agenzisi) € realizzata una alleanza fra
susseguenti Ministri di diverso colore politico rpartatori di progetti di riforma
del’Amministrazione Finanziaria e un corpo di denti pubblici molto professionali
e innovatori.

Verranno sostenuti o promossi qpeogetti di gestione strutturale del cambiamento
capaci sia di portare a compimento, valorizzare e integrare le innovazioni
“trasversali” attuate o programmate nella Pubblica Amministrazione (per
esempio:e-governmente-learning tecnologie ICT, semplificazione, formazione,
valutazione dei dirigenti, funzionari e impiegaic.)sia di progettare e realizzare
in modo integrato nuovi sistemi di organizzazionetecnologia e personel
progetti avrannaarattere strutturalenel senso che in tutti i catbccheranno, lo
ripetiamo ancora, in vario modo tutte le dimensideli sistema: i sistemi di obiettivi
e misure, i servizi, i processi, la macro-organzrziae, I'organizzazione del lavoro,
le tecnologie, il disegno dei ruoli e delle professg la formazione e sviluppo del
personale, la valutazione, come indicato nel pafagprecedente. Si potra partire
anche da progetti pilota localizzati e sperimerggbiani di miglioramento continuo,
che vengano utilizzati per fornire apprendimenti pencepire e gestire un piano di
riorganizzazione dellintero ente.

| progetti migliori saranno quelli che favoriraneosvilupperanngrassi di lavoro
virtuose, senza aspettare il termine di un progeBiotendera agraticare subito il
cambiamentd. Ad esempio: ascoltare il cittadino e fare aziamimediate; agire
subito per eliminare sprechi; discutere ed impara&gli errori; attivare
positivamente atteggiamenti e comportamenti e tilisa¢ invece pulsioni
ostacolanti e distruttive; agire per obiettivi; dasre in team per generare
miglioramenti continui; controllo sociale dei conmm@nenti lavorativi trascurati e
assenteistici.
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8. Molti progetti richiedono la collaborazione deivaii, e in particolare delle societa
informatiche, di consulenza, di formazione, etdi $arvizi esterni dovranno essere
abilitanti, ma non sostitutivi. | progetti sperimenteranno inoltre anchegole
trasparenti di collaborazione pubblico privato, che siano win-win.

9. L’ apprendimento organizzativaara parte integrante dei progetti. La generazitine
una massa critica e un circuito virtuoso di program progetti specifici,
miglioramento continuo, risultati avra un effetto dpprendimento per le
amministrazioni che non hanno realizzato progefiiogetti dovranno indicare come
prevedono dfavorire e organizzare il “contagio” di buone pratche e soluzioni
attraverso strumenti di comunicazione, premi, &terranno resi disponibili i
materiali per la comunicazione pubblica.

10.1 progetti dovranno mostrare la struttura, persone eprogrammi per favorire lo
sviluppo di un frame scientifico e professionale innovativan la collaborazione
delle Universita e dei centri di ricerca; ad essra richiesto di tornare a occuparsi di
cambiamento delle Pubbliche Amministrazioni e dntdbuire ai progetti. ltema
scientificoche sostiene l'idea di Acropolis e che nella PidabAmministrazione sia
possibile sviluppare e praticare una scienza epuatica dell'organizzazione e della
gestione delle persone, che ha dignita e origaalibn inferiori a quella delle
organizzazioni private. Essa non & un sottoprodietie management scienceglle
imprese private. Essa non € importabile come I@dutbgie copiate dalle societa di
consulenza straniere. Le Pubbliche Amministrazipogssono contribuire, insieme
con le impresenade in Italy con le organizzazioni no-profit, con le multinazali
eccellenti, con i nuovi distretti della conoscenzm, sviluppare una Scienza
dell’Organizzazione italiana con credibilita intamonale.

La novita scientifica dell’approccio che presentiagn data dal tentativo di integrare, fin
dalla fase un approccio di tipo istituzionale (glico e “politologico”) con uno di tipo
organizzativo-“manageriale”, un approccio di pclie¢ pubbliche con un approccio di
change management.
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Su cosa valutare i processi di gestione del cambiamto dei progetti
Saranno valutati positivamente i progetti capaci di
1. promuovere ldeadership didirigenti e funzionari

2. costruirestrutture ad hoce format per 'accompagnamento dei processi e susditare
partecipazione

attivare quando necessario wvernancanultilivello
definire e misurare obiettivi

imparare a legare il “cosa’e il “come”

concepire e gestire il cambiamento come intervetitdturale
favorire virtuose prassi di lavoro

© N o 00 b~ w

regolare le relazioni fra Pubbliche Amministrazienprivati sulla base di integritg e
alleanze win-win

9. generareapprendimentointerno alla Pubblica Amministrazione a@municazion
pubblica

D

10.favorire unframe scientifico e professionale innovatper favorire lo sviluppo d
modelli post burocratici di organizzazione e diday qualificato nelle Pubbliche
Amministrazioni.

3.5. Le modalita di cambiamento pianificato e parteipato: i passi e il metodo

Le metodologie suggerite per la valutazione deigetib sono quelle che rientrano nella
tipologia dellaGestione dell’lnnovazione e del Cambiamento Straliche sono diversi
da quelli di carattere esclusivamente psicosoct@ieste metodologie tendono a supportare
sia la pianificazione che la progettazione che iglimramento del sistema. Esse curano
altresi i processi sociali del cambiamento ad &ssbciati.

Gli oggetti dei progetti e le loro relazioni: ardettura, progetti, realizzazione, un‘unica
spirale di apprendimento

L’ampiezza dei progetti promossi o supportati dabgelamma Nazionale si riferisce a
singole grandi amministrazioni (ad es. AgenziaalBlhtrate, DPS, Inps, etc) ma il percorso
per effettuare questi cambiamenti puo avere divaggetti da cui partire.

Il punto di partenza di un progetto puo essere
* la pianificazione di cambiamenti complessi di umizia amministrazione
* i progetti pilota
* i processi di realizzazione di miglioramento cout@inin una singola grande
organizzazione.

Invece di vederli perd come tre aree, approcci ocgalimenti distinti, sequenziali e
gerarchicamente ordinati, € opportuno vederli carokegati da una spirale virtuosa di
eventi di cambiamento strutturale e di processipgirendimentoQuesto apprendimento pud
essere originato da progetti esemplari (i nuovidUtdnici delle Entrate iniziarono con un
progetto pilota che forni elementi per verificamme poteva essere messo in pratica un
diverso ruolo e organizzazione della Agenzia neb somplesso) o in processi di
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miglioramento continuo (i processi di migliorame@BINPS — compresa la certificazione
di qualita — insegnarono molto sui successivi camienti di struttura e tecnologie per
realizzarlo).

Con questo approccio dihange Managemers rinuncia all'idea razionalistica che prima

occorre pianificare, poi progettare e poi speriragntinvece si puo partire da qualunque
punto di tali processi, apprendere dall'esperienzacumulare cio che si € appreso in una
sorta di "memoria del sistema" in una organizzaziche apprende. Il cambiamento di

struttura e il cambiamento culturale e professiersloro volta attivano un apprendimento

che crea le condizioni per successivi cambiaméntitarali e culturali.

La questione della progettazione e dello svilupponblogico ed organizzativo in una
singola organizzazione si pud porre cosi in termiadicalmente nuovi. La nuova
organizzazione non viene progettata né attraverso sequenza lineare top down, ma
neanche attraverso un procedimento di puro adatt@me sperimentazione locale e
mushrooming (come abbiamo detto paragrafo 2). @eninvece e l'iniziativa (strategica,
culturale, negoziale) dei soggetti, i processi deazione, prova, ingegnerizzazione e
diffusione. Tutto ci0 € molto importante per le atéeristiche specifiche e le complessita
della pubblica amministrazione di cui abbiamo parteel paragrafo 2.2.

| passi del metodo

Le metodologie proposte dai progetti dovranno pilefenente seguire i seguenti passi:
0. Definire i problemi di partenza, generare cotteniza sul progetto, costituire il
gruppo dirigente
1. Definire le esigenze di partenza e fissare obiattisurabili
2. Condurre l'analisi ed effettuare benchmark e cantfrimternazionali
3. Rappresentare principi e architetture desiderabili
4. Valutare alternative

Solo dopo aver condotto questi passi € opportur®da libera a
5. Progettazione analitica
6. Eventuale conduzione di progetti pilota e attuagion
7. Attivazione di processi di miglioramento continaidformazione, di diffusione.

Le metodologie adottate dovranno rispettar@ratesso organizzativon culi
» la costituzione della struttura del progetto siedsposta con lo stesso rigore
assicurato alle strutture permanenti
» la definizione di forme di partecipazione dei quaddei lavoratori allo sviluppo e
miglioramento delle soluzioni sia parte essenziale
» la definizione delle forme di comunicazione inteenasterna sia definita fin
dall’inizio.

E soprattutto
» la promozione dei modi con cui gli attori promuowanguidano il cambiamento,
stanno sul campo, ossia sorvegliano sia gli asgiettbntenuto che di metodo.

Fondazione Irso CAPP Politecnico di Milano 42
Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamentk denministrazioni dello Stato



Esaminiamo alcuni di questi passi in dettaglio.

| bisogni e i problema di partenza

| progetti di Change Management possono iniziareisiagni e obiettividi diversa natura: li
abbiamo indicati nel paragrafo 3.3. Spesso ess sual definiti e vanno riformulati: questa
e la prima e piu importante fase del progettornifolare ilpresenting problem

La fase di analisi

Il Piano di Change Management Strutturale richikaealisi dell’organizzazione nelle sue
dimensioni formali e latenti. Non richiede una ogettazione completa ma un check up
sugli aspetti di maggior rilievo che concernongéguenti dimensioni e in particolare:

Strutture formali:

organizzazione formale legale: leggi, regolamenti;

organizzazione formale: organigrammi, procedurensimmari, ordini di servizio,
etc;

organizzazione tecnica: sistemi tecnologici di prmdne e di logistica, procedure
amministrative e gestionali informatiche etc.

Strutture latenti e sistemi di regolazione sociale:

processi sociali: sistemi di cooperazione, di oizygazione del lavordeam building
etc;

cultura istituzionalecorporate identityresponsabilita sociale;

sistemi sociotecnici nei processi produttivi: grug@plavoro, team, cultura operativa,
artefatti, valori, assunti di base, etc;

tecnologie di supporto al lavoro: tecnologie dedtzoperazione, interfacce uomo-
computer;

comunita professionali: ruoli e professioni, siséedn sviluppo, gestione del mercato
del lavoro;

comunita di pratica: scopi, cultura, vocabolanogliaggio;

sistemi di relazion&knowledge managemeaCitizen Relationship Management

La fase di progettazione
La progettazione raramente implica un totale ripemento del sistema. Il piu delle volte
vanno riprogettati alcuni elementi, ma in modo gm&to con gli altri elementi. Ad esempio:

I processi fondamentali (i processi istituzionalellénte): a partire dalla
riprogettazione dei servizi da erogare (nelle congmdi fondamentali — le cure
mediche in ospedale - ed accessorie — il servidgibetghiero”) e dai bisogni/attese
dei destinatari esterni (cittadini) o interni (altiffici 0 amministrazioni), fasi del
processo, requisiti-chiave, eliminazione di ridamka e ricicli (cioe semplificazione
effettiva, per non riprogettare I'esistente);

i processi di pianificazione e controllo: ad es wridd dell’esercizio dell'indirizzo
politico e della pianificazione strategica, piacdizione operativa, valutazione dei
risultati, controllo (dei costi, dell’efficacia egr

i sistemi tecnologici, ad es. dichiarazioni on jine

le strutture organizzative: le macrostrutture mlerostrutture;

la policy di sviluppo del personale: ad es. requisiti pratesdi del personale da
impiegare, modalita di selezione, sistema profesdéoe azioni/percorsi di sviluppo,
sistemi di valutazione.
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La progettazione di tali dimensioni deve tener oodella specificita dellanissione del
contesto di ciascuna agenzia/sottosistema da ina@/aon puo essere effettuata una volta
per tutte o valere per tutte le amministrazioni.

La gestione dei processi sociali
Il Change Managemeugbinvolge le seguenti attivita di gestione deigaessi sociali:

a) La gestione del campo organizzatiib.campo organizzativo € il campo di forze
composto da tutti i soggetti coinvolti nella reabzione di specifici processi. | dirigenti ed il
personale dellEnte sono una risorsa formidabilegpiare il cambiamento. Essi portano un
enorme potenziale di conoscenze e di proposte:raecaaterpellarli con metodi adeguati.
Essi sono portatori di energia, conoscenze tecniehelel contesto, esperienza dei
meccanismi operativi indispensabili a far procedspeditamente un programma di
innovazione e cambiamento. Viene attivata la pgréeone degli stakeholders, per il
successo del cambiamento e per valorizzare lesgstirintelligenza, passione e competenza
presenti nellEnte. | soggetti collettivi internid eesterni all'ente (stakeholders) come
sindacati, associazione degli utenti, rappresentiitdirigenti, devono essere ascoltati e
coinvolti lungo tutto il processo, ma ad essi éesto un orientamento progettuale e non
negoziale: i tavoli per negoziare sono altri.

b) Il monitoraggio: viene attivato un processo per assicurarsi chech® é stato
progettato avvenga davvero e si integri con ilae&i processi di cambiamento.
Il monitoraggio si snoda lungo il processo di caanténto e lo continua, con lo scopo di:
a. raccogliere dati e informazioni sulla ottimale gr@zione dei componenti progettati;
b. raccogliere informazioni e feed-back sull'impattelld attivita di progetto sui
processi organizzativi e sulle opinioni e atteggatndegli stakeholders;
c. restituire informazioni alle persone coinvolte n@ogrammi di progettazione e
implementazione;
d. verificare I'efficacia delle soluzioni progettate.

c) La partecipazione ed il coinvolgimento attraverSapprendimento collaborativo
vengono messe in atto iniziative che tendono adeaenbiare informazioni e conoscenze fra
le persone in modo collaborativo. La creazione edoasione di comunita di pratica in
grado di aderire al cambiamento in atto e conteaypEamente di apprendere e di
condividere le soluzioni innovative si sono dimastrdi indubbia efficacia in altri contesti
organizzativi simili. La finalitd di questa attigité quella di formare “ambasciatori del
cambiamento”, ossia di “abilitare al cambiamento”.
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4. IL MODELLO ISTITUZIONALE: VERSO LE AGENZIE
ESECUTIVE

Occorre a questo punto affrontare il tema del modstituzionale sotteso alle proposte di
riforma. In tutti i paesi europei, e in quelli cana forte tradizione di diritto amministrativo
come [ltalia a maggior ragione, €& largamente casdi I'idea che la Pubblica

Amministrazione in generale, e lI'amministrazionatae a maggior ragione, debba
possedere una forma — o una pluralita di formdativamente precise e tipiche.

Questo e appunto il problema aebdello istituzionale

Qui si tratta di essere molto chiatiadozione di un modello istituzionale non e la
sostanza della riforma.Oltre tutto riproporre, dopo tante delusioniolee best wayer la
trasformazione sarebbe quanto meno ironico e coomimgntrario allo spirito di questo
Libro Verde.

E tuttavia, l'esistenza di vincoli di natura culle, prima ancora che di ordine
giuridico/costituzionale, impone di trovare unanfar il piu possibile precisa ai processi di
trasformazione che, in modo selettivo e fortemenfgortato, si vogliono innescare.

Tale forma, sulla base dell’esperienza internazegmaa anche di alcune migliori pratiche
italiane e identificata con quella delle cosiddéthgenzie esecutive strutture autonome
con precise missioni, legate ai ministeri d’origdeecontratti di servizio.

Questi tre elementi (la identificazione della nos& e delle competenze, I'autonomia
organizzativa interna — soprattutto per quantceatial governo delle risorse umane — e
l'esistenza di un rapporto convenzionale con ghjaoi di indirizzo politico) sono gli
elementi distintivi del modello. Altri elementi, w® la personalita giuridica di diritto
pubblico (che il d.lgs 300 attribuiva alle agenfigeali ma non alle altre), la struttura di
governancgl'affiancamento al direttore di un comitato dired composto o meno anche di
soggetti esterni), I'estensione dei poteri di irmtio e vigilanza da parte del ministro
competente, possono variare, ma i tre elementieezidti prima definiscono in maniera
abbastanza precisa il modello istituzionale chaisle in questa sede privilegiare.

Il dibattito sulle agenzie come alternativa allanaimistrazione per ministeri € in verita
molto antico. Anche a non voler ricordare I'espezie svedese, unico degli stati europei a
non conoscere la ministerializzazione di stampoolegmico, € ormai da molto tempo che
gli studiosi propongono I'amministrazione federatatunitense come un modello che
andrebbe seguito anche sul continente europeo.

Tuttavia gli esempi cui vogliamo rifarci sono pavvicinati nel tempo e nello spazio.

Anche la Danimarca, un paese che ha messo il ramewmto dell’amministrazione al centro
delle preoccupazioni politiche negli ultimi decensi € mossa nella stessa direzione
attraverso la costituzione di piu di 100 agenzexasve.

Ad esempio la Commissione Attali — che pure in teshamministrazione pubblica ha
avanzato proposte meno radicali di quelle gia curtte nella legislazione italiana — ha
proposto di indirizzarsi sulla strada della creaeicselettiva, di agenzie esecutive.
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BOX 4.1
Francia: sviluppare agenzie per svolgere I'attiviteoperativa di prestazione di servizi

Seguendo I'esempio di quanto avvenuto nel RegndoUmiove la costituzione di agenzie fpa
permesso la modernizzazione della funzione publklitalecentramento di alcune responsabilitg la
Commissione Attali ha proposto l'introduzione andheFrancia di agenzie per la gestione flei
servizi.
Da un punto di vista operativo, la proposta preveue il Governo nomini i direttori delle Agenzje
(di provenienza sia dal settore pubblico che ddigpeivato), individui gli obiettivi da raggiungere
ne controlli i risultati. In particolare, si fa efimento ad urcontrat d’objectifs siglato tra Ministro dif
competenza e direttore dell'agenzia, che riportaulddivisione delle responsabilita, gli obiettia
raggiungere, il processo di allocazione delle gesooltre al modello dgovernanceadottato. Il
modello di agenzia, quindi, & fortemente incentrsila responsabilizzazione dei direttori, sflla
misura delle loro performance, tanto da legareep@el compenso al raggiungimento degli obietfivi
prefissati.

Il controllo potra essere esercitato da un corwidiisorveglianzacpnseil de surveillangein seno
ad ogni agenzia. L'attenzione agitakeholderse agli utenti € qui dimostrata dalla presefjza
all'interno del consiglio, di rappresentanti daginti stessi dei servizi.
In prima battuta, si prevede di creare nuove ageper: la gestione delle imposte, la contabifita
pubblica, l'assistenza alle piccole imprese, il veso statistico, la protezione civild,
'amministrazione penitenziaria, e successivamestendere tale modello anche ai servizi sodjali,
alla formazione professionale, alla politica dellsa e alle politiche urbane.

j =

Ma I'esempio principale € comunque rappresentatoRégno Unito dove il processo di
agencificationha costituito I'elemento piu visibile della rifoemamministrativa

BOX 4.2.
Le next steps agencies in Gran Bretagna

Nel 1988 un Rapporto destinato al Primo Ministritalomico, e predisposto affficiency Unitpresso
la Treasury intitolato “‘Improving Management in Governement: the Next Stegromandava
‘istituzione di agenzie’ per svolgere le funziosieeutive del governo all'interno di una politicalie
un quadro di risorse definiti dai dipartimenti.

Nel 1990, a due anni dalla pubblicazione del rajopde agenzie esecutive erano 34, passandp ad
oltre 100 nel 1994 e attualmente sono 124, ingldbawra circa 70% degli appartenentiGivil
Service

Quali sono gli elementi distintivi di tali agenzie?

In primo luogo la definizione formaldi un’unita organizzativa separatzer la gestione dipecifiche
attivita del governo centrale su mandato del ministerdfubeioni delegate sono di tipo esecutivq e
definite in un documento quadro. Nonostante il eate dell’agenzia continui a rimanere sqgfto
'ombrello del Civil Service essa ha autonomia nella sua assunzione, gestioret determinarg
passaggi di carriera e remunerazioni.

Il secondo tratto distintivo rispetto al modelladizionale del ministero é taeazione di un siste
di governoper ogni agenzia. Il sistema adottato ruota int@ifefigura del’amministratore delegajo
(Chief Executivg il quale risponde dei risultati dell'agenziaspétto ad un quadro di requigjti
prestazionali e di target, stabiliti dal ministeficorigine. L’amministratore delegato ha una caa
termine ed & assunto con un concorso pubblico.ril@mendo urcivil servantla remunerazion
dell'amministratore dell'agenzia viene determinéiabase alla tipologia di incarico svolto, egli
dovra rispondere dei risultati dell'agenzia e p@séaere rimosso nel caso di raggiungimento diisg¢ars
risultati. In alcuni casi il sistema djovernancedell’agenzia prevede dei comitati (Board), a gui
partecipano attori esterni, indipendenti dal’agenzlando indicazioni e consiglio al ministero.| Il
sistema dgovernancealella singola agenzia deve essere definitd-re@nework document.
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Il terzo elemento é ldefinizione dei meccanismi di reporting e controlloneccanismi sono di djt
tipi: il primo di tipo interno tra agenzia e miresb, che si realizza attraverso la redazionf e
pubblicazioni di documenti ex ante ed ex posteitando € invece un audit esterno affidatd al
National Audit Office

Gli studiosi sono abbastanza concordi sul fattq plbe con tutte le differenze tra un caso e I’al[o
'adozione del nuovo modello ha comportato migloemti per quanto riguarda ['efficienzf,
I'attenzione all’'output e al cliente, la separagdra potere politico ed esecutivo, I'accountailé

la flessibilizzazione deCivil Service

Del resto il modello e gia presente anche nel nopaiese. Anche a prescindere dalla
Agenzia per 'Ambiente, che ha almeno in parte geaesi differente, il decreto legislativo

300 del 1999 istituiva I'Agenzia di Protezione @&vil'Agenzia per la Formazione e

I'lstruzione Professionale, '’Agenzia dei Trasparérrestri e delle Infrastrutture, 'Agenzia

per la Normativa e i Controlli Tecnici, 'Agenziaepla Proprieta Industriale, 'Agenzia

Industrie Difesa e, soprattutto le Agenzie fis¢délle Entrate, del Territorio, del Demanio e
delle Dogane). Anche se molte di queste innovazsmmo rimaste sulla carta alcune tra
guelle effettivamente entrate in funzione, come es&mpio I'Agenzia delle Entrate

rappresentano indubbiamente casi significativudcesso.

E’ interessante notare subito un punto su cui teme: il processo di trasformazione
dellamministrazione fiscale € iniziato prima deltstituzione dell’Agenzia, con cio
dimostrando che la trasformazione istituzionale adalvolta né necessaria né sufficiente,
anche se non c’é dubbio che la maggiore stabiita dal nuovo modello istituzionale ha
facilitato il proseguimento nel tempo dello sfodianodernizzazione.

BOX 3.3.
L'agenzia delle entrate

Nel caso delle Entrate cambiamento istituzionaleambiamento organizzativo si alternano € si
rinforzano reciprocamente, lungo un percorso nogealie ma ricorsivo.
La spinta iniziale dell'innovazione amministratieaa venuta da un cambiamento di policy: vi gra
I'esigenza di un forte recupero dell’evasione fiscaediante processi di attivazione della strat
amministrativa, ma cio richiedeva di cambiare ilpparto con il contribuente, garantengio
semplificazione, facilita di accesso alle infornmaej agli uffici e agli adempimenti. Cambiamentojdi
policy e innovazione amministrativa interagisconosie rinforzano reciprocamente: nel 1999
“debutta” il Modello Unico, una significativa seniffazione degli adempimenti, che avrebpe
dovuto essere resa possibile dall'unificazione idegffici delle Entrate, rendendo pi
immediatamente visibile ai contribuenti e agli agperi il senso complessivo dell'operazione.

La trasformazione dellAmministrazione finanziarieomincia nel 1991, con [l'unificazio
dell’'organizzazione centrale del Ministero delledtze, in precedenza articolata per tipo di tripfito
e la creazione del Dipartimento delle Entrate 88/91). Nel 2001 essa trova ulteriore impufso
nell'istituzione dell’Agenzia delle Entrate. Mamiezzo, vi € un complesso processo di cambiamgnto
organizzativo, una riorganizzazione a 360° che eepdssibile I'attuazione della legge 358/9] e
prepara il terreno per la costituzione di una Agenzhe realizza bene la propria missigne
istituzionale.

La legge di unificazione degli Uffici delle Entratarata nel 91 resto pero inattuata per tre am
succedevano i convegni ma gli uffici lva, Imposteee e Registro continuavano a rimanere erjtita
totalmente separate. Nel 1994 viene avviato daekmip Generale un “progetto di realizzazi
tecnico-organizzativa" dei nuovi Uffici delle Enteaal fine di rendere effettiva la unificazione il
Uffici delle Entrate prevista dalla legge. Questogetto di Change Management strutturale,
vede protagonisti i migliori dirigenti del’Ammisizione che si avvalsero di una consulepza
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abilitante e non sostitutiva, diviene ben prestgurcesso di innovazione continua e ridisegnojdei
processi, macrostrutture, microstrutture, ruolimpetenze, tecnologie di supporto, layout)] e
soprattutto di stili e cultura del servizio da padi tutto il personale etc.: si susseguono prbaett
sperimentali, misurazione dei risultati, generaizane di soluzioni organizzative, tecnologichg e
gestionali integrate, tecnologie di supporto ahfraffice, comunicazione, formazione.
Il progetto divenne un quadro di riferimento pettdul sistema, fattore di integrazione tra livelli
organizzativi (locale, regionale e centrale), figtdi sviluppo organizzativo e di innovazione déFa

cultura organizzativa. Anche gli schemi organizdatielle Direzioni regionali e del Dipartimen
vennero elaborati secondo la stessa logica e aulamche se furono implementati solo in parte
alla costituzione dell’Agenzia.

L'istituzione dellAgenzia rappresenta la secondmdamentale tappa del processoff di
innovazione dellAmministrazione finanziaria. Essansente di portare a regime|e
generalizzare I'innovazione, valorizzando la maggiautonomia resa possibile dal nugvo
modello istituzionale. L’istituzione del’Agenziafatti dette al progetto di riorganizzaziope
degli Uffici delle Entrate e il change managemewtiato, un impulso risolutivo per |
generalizzazione e l'irreversibilita del processal’altra parte e al tempo stesso l'av(io
rapido e coerente dell’Agenzia fu stato reso pdlesibdal lavoro di progettazione
sperimentazione realizzato in precedenza.

L'adozione di un progetto tecnologico mirato € atidndamentale nel processo di innovaziong. |l
“fisco telematico” ha automatizzato e semplificatdlioni di adempimenti, “fidelizzando” gl
intermediari e quindi rendendo capillare la stnattdi erogazione del servizio, ma anche il corargll
di primo livello degli adempimenti. Cio ha liberatgeorse umane in precedenza dedicate ai confolli
formali, rendendole disponibili per altre attivitéha I'efficacia della tecnologia € dipesa fortenaght
dal fatto che la progettazione del servizio aveiadgientato persone e strutture a perseguird un
servizio eccellente ai contribuenti..
Fondamentale é stata la capacita di progettaziopeesidio del processo di innovazione, garantehdo
leadership e continuita e cogliendo le opportuciita si presentavano di utilizzare tutte le levehar
guelle “non canoniche”.

Si tratta in sintesi di un caso di innovazione oigaativa realizzata con coerenza e continfita
durante il lungo periodo di riforme normative avaiall’inizio degli anni '90.
Gli indicatori corrispondenti alle funzioni istitimnali manifestano trend positivi, senza incremgnti
nei costi e nel personale. | risultati in terminirecupero dell’evasione fiscale hanno dato luodd a
un extragettito molto consistente. Lo sviluppo é@dttivita dell’Agenzia avviene in un rapporto cpn
il cliente/utente che vede una profonda trasforovazirispetto alla valutazione corrente di un
qguindicennio fa (si vedano le indaginialistomer satisfactiorealizzate annualmente).
Il caso delle Entrate insegna che il processote 8iago ed ha avuto successo perché é statoggstit
con pazienza e continuita.

no

L’evidenza empirica riportata sommariamente ci eoms di indicare con una certa
tranquillita il modello dellagenzia come forma iigzionale privilegiata della
trasformazione. Essa infatti presenta una senamtiaggi rilevanti:

1. anzitutto si tratta di umodello collaudato all’estero e, almeno in parte, in lItalia;
l'esistenza di precedenti, e di precedenti di ss®oe favorisce I'adozione
dell'innovazione; del resto esistono oggi in Italgogetti in questa direzione
attraverso il distacco di interi dipartimenti dainimsteri di competenza (€ il caso della
Motorizzazione Civile); la proposta di questo Librerde, quindi, si inserisce in un
dibattito almeno in parte gia avviato;

2. in secondo luogo, come tutte le trasformazioniugtonali, il legame tra processi di
riorganizzazione e costituzione delle agenzie sexvaumentare la visibilita del
programma di cambiamento con evidenti ricadutetpessulla comunicabilita verso
I'esterno;
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3. in terzo luogo si tratta di umodello flessibile 'esempio inglese mostra come le
variazioni da una agenzia all’altra sono rilevamtijn Italia va osservato che lo
statuto delle agenzie fiscali e differenziato daligu“ordinarie”, e anche al suo
interno dal momento che solo la Agenzia del Demaai@assunto la forma dell’ente
pubblico economico;

4. l'avvio di un processo selettivo di costruzionelelelgenzie consente superare il
gigantismo di alcune strutture ministeriali, anche alla lut=la Legge Finanziaria
2008 che riduce a 12 gli attuali 18 ministeri; @alta se tale misura probabilmente
contribuisce a fare calare un po’ i cosiddetti cdsila politica e, forse in misura
maggiore, a migliorare la funzionalita del Congigtlei Ministri come luogo di
effettivo dibattito e indirizzo politico, & evidentcome essa possa avere effetti
profondamente disfunzionali sotto il profilo gesiade;

5. un ulteriore vantaggio consiste nel fatto — giaeossto a proposito della Agenzia
delle Entrate — che la nuova forma istituzional® pwmentare la stabilita dei
processi di trasformazione, rispetto alle sempssidi turbolenze politiche e quindi
contribuire a dare ai processi dhange managemerit tempo di cui essi hanno
bisogno;

6. ma I'elemento di maggiore importanza e forse caigtitdal fatto che il processo di
adozione di un nuovo modello istituzionale obblgganettere al centro le missioni
che la nuova struttura € chiamata a svolgere s, geeferisce, le politiche pubbliche
di cui essa ha la responsabilita e che e chiamatasidiare e a legare innovazione
nella missione e cambiamento organizzativo;

7. quasi allo stesso livello di rilevanza e un ultegi@lemento strettamente legato alla
natura stessa della Agenzia e cioe il fatto cineoidlello prevede dvorre le funzioni
di staff al diretto servizio delle linee operative e non in una posizione
indipendente; € ormai molto tempo che la migliondtura organizzativa ha
affermato la necessita di superare il modello tiglei ministeri che prevede che la
gestione delle risorse umane, la gestione dellEnfia o dei sistemi informativi sia
allo stesso livello della gestione delle linee apige; il principale limite del disegno
dei dipartimenti contenuto nel decreto legislatB@0 & consistito proprio nell’aver
mantenuto accentrati i processi di gestione de@se umane, in nome di malintese
economie di scala, con il prevedibile effetto dawteresponsabilizzazione reciproca
tra i diversi dipartimenti;

8. tra l'altro cosi si potrebbe riuscire anchésagmentare” il sistema di gestione del
personale e delle relazioni sindacali e di lavoro, passatesgoché indenne dalla
cosiddetta "privatizzazione" e di fatto oggi blocda funzione datoriale verrebbe
svolta dal vertice dell'Agenzia (o dai dirigentilelgati), e non dai rappresentanti
politici; i dirigenti gestirebbero la contrattazera tutti i livelli, rispondendo dei
risultati;

9. infine, ma si tratta di un punto da non sottovakitéiesperienza inglese mostra come
introduzione delle executive agenciesha significativamente contribuito ad
aumentare trasparenza ed accountability dell'azione amministrativa; il
meccanismo del contratto di servizio e del rappartouale ha infatti consentito di
specificare gli obiettivi da raggiungere e i risiltconseguiti, contemporaneamente
specificando in maniera rigida le risorse assegnate

Il caso del Dipartimento per le Politiche di Svihgpe Coesione rappresenta da questo punto
di vista un chiaro esempio di come aumento delaila (pur in presenza di turbolenze
politiche e istituzionali), centralita della miss@& definizione di organizzazione e risorse
umane e aumento dell'accountability si siano coaiegn maniera virtuosa.
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BOX 4.4.
Il Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e Coegne

La creazione del DPS e le sue caratteristiche agative dipendono in maniera rilevarfe
dall'innovazione delle politiche di sviluppo reaaa alla fine degli anni Novanta. In questi apni
infatti, Carlo Azeglio Ciampi awvio la politica dal“Nuova programmazione”, fortemente incentrta
sullo sviluppo del Meridione, sul ruolo delle Regjimella programmazione degli interventi e su {na
logica di intervento “ordinario”, con una cesurapetto alla politica attuata dalla Cassa pef il
Mezzogiorno nei quaranta anni precedenti.
A tale scopo in otto mesi fu allestito un gruppdedioro (il DPS, appunto), di elevata professidaall
che riprendeva e riorganizzava alcuni “pezzi” d@eliministrazione centrale (il personale dellfex
Agenzia per il Mezzogiorno ed il personale dellaogPammazione) affiancandovi esperti |di
comprovata esperienza provenienti dal settore farieala organismi internazionali.
Le modalita di reclutamento e di gestione del pesb® sono state orientate ad accresgere
'autonomia della struttura ed a supportarecdmmitmentsulla missione del DPS, delineanfio

un’organizzazione a meta tr@sk force e think tank basata sulla forte leadership del Cdpo
Dipartimento. La missione delle diverse Direzioengrali € stata strutturata in relazione ai clignti
della policy ('Unione europea, le Regioni, i Ministeri, i privp ed e stato attivato (medianje

trasformazione di organismi esistenti) un gruppmnie di supporto in staff al Capo Dipartimento.
Particolare attenzione é stata rivolta all'accid#nto del DPS come soggetto credibild e
specializzato. Tale obiettivo € stato sostenutaimailevante impegno in termini diccountability
rintracciabile nella produzione sistematica e ndlifiusione di analisi delle attivita svolte e dei
risultati raggiunti. Questo sforzo ha permesso BB rafforzare il proprio ruolo nel corso di fin
decennio e di tre legislature, cinque governi e enosi ministri, e nonostante i mutamepti
istituzionali che hanno portato al suo stesso érasknto, nel 2006, dal Ministero dell’Economid e
delle Finanze al Ministero dello Sviluppo Economico

Per tutti questi motivi una trasformazione istitrale del tipo di quella gia sperimentata nel
Regno Unito e in Italia sembra poter rappresentarpunto importante di un programma di
rilancio della stagione delle riforme amministratiPur sottolineando ancora una volta
come

- listituzione di agenzie rappresenti la possibbenfia istituzionale e uno strumento, ma
non il contenuto e la sostanza dei processi clagbeavviare e

« una trasformazione generalizzata non sia ausp&abillla base di una realistica
rappresentazione della disponibilita effettivaidorse finanziarie, di leadership politica
e soprattutto di management, in cio consistendprilacipale differenza tra il nostro
paese e il Regno Unito o la Danimarca,

la proposta contenuta in questo Libro Verde vutdgare in maniera selettiva
trasformazione istituzionale e processi dichange management attraverso la
predisposizione di un forte presidio politico e préessionale, nella logica di concentrare
le risorse sulle principali priorita di trasformazi one.
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5. LA STRUTTURA DI GOVERNO DEL PROGRAMMA

Come promuovere, sostenere, valutare i progetittieare?
Riassumiamo quanto siamo venuti sino ad ora dicendo

Il punto di partenza del nostro ragionamento éostae, malgrado la notevole stagione di
trasformazioni legislative che abbiamo attraversagli ultimi 20 anni, il bilancio che si
puo trarre e tutto sommato in perdita. Certo, uatevole quantitadi vincoli sono stati
rimossi, e questo ha consentito in pochi casi émuel di giungere ad un netto
miglioramento della qualita dei servizi prestatg ta gran parte delle amministrazioni, ed in
particolare delle amministrazioni centrali non lea@sciuto significativi progressi.

La nostra diagnosi, come gia detto, € gee avviare un processo virtuoso di riforma
bisogna superare Il'alternativa tra un approccio dalalto, tendenzialmente giacobino e
globale e un approccio dal bassobasato sulla fiducia nella capacita di tutte le
amministrazioni di autoriformarsi. Occorre al camto avviare esplicitamenteun
programma nazionale di promozione, animazione, sumpto e diffusione di progetti
esemplari di riorganizzazione di singoli “pezzi” dddle amministrazioni dello Stato, ossia
piani di cambiamento precisi che ottengano simultagamente, in tempi breuvi,
miglioramenti non incrementali di efficienza (riduzione dei costi e aumento della
produttivita), di efficacia (miglioramento del senizio), di qualita (soddisfazione dei
clienti), di valorizzazione professionale del lavar pubblico, di relazione con il contesto
economico e sociale del paese.

Tale programma dovra perseguire i seguenti obigttiv

- obiettivi primari di miglioramento tangibile dell@litiche, dei servizi e dei processi di
regolazione, nonché di riduzione dei costi delleblgiche amministrazioni e di
valorizzazione dei lavoratori che in esse operano;

- oObiettivi secondari di creazione di risorse prof@sali per lo sviluppo delle pubbliche
amministrazioni, di sviluppo della ricerca scieictf da parte delle Universita e degli
istituti di ricerca, di potenziamento e qualificazé dei servizi nei settori della
formazione, della comunicazione e della consulenza.

Tale programma dovrebbe avere per oggetto divaassi di attivita:

- definire e condividere il quadro concettuale e rdetogico di un processo di
cambiamento che abbia le caratteristiche indicapeas

- formulare il piano/programma delle iniziative, iodhdo anche le competenze
manageriali e professionali e le metodologie duppare;

- incoraggiare, mobilizzare e incentivare finanzierémte un insieme di progetti di
cambiamento definiti dagli organi di indirizzo palb, presentati dalle singole
amministrazioni o proposti dai responsabili delgpeanma stesso;

- fornire o convogliare supporto tecnico-scientifidb qualita per la pianificazione,
progettazione, implementazione del cambiamento;

- offrire un sistema di informazione e scambio di @senze su architetture e su
soluzioni, a livello nazionale e internazionaleiima logica multilivello.

Inoltre, anche al fine di rappresentare un cenfrcampetenza cui possano rivolgersi
pubbliche amministrazioni differenti dai ministerilivello centrale, regionale e locale, altre
funzioni positive che il programma dovrebbe gereesmmo:
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- rilanciare una ricerca e sperimentazione soodelli e le metodologie di
cambiamento, di rappresentazione, progettazionaletazione dei servizi, delle
nuove soluzioni organizzative e gestionali allastdell’arte in una comparazione
internazionale, di modelli di gestione del cambiatoe anche facendo circolare
elaborazioni delle singole amministrazioni (un "egmeio italiano al change
management” o meglio alla “ gestione strategicadeibiamento”);

. favorire la formazione diuoli professionali di “agenti del cambiamento publici”

di competenze, abilita, tipologie utili alla reaiézione e gestione di processi di
cambiamento e capaci di supportare programmi dadarone del management e dei
dirigenti;

- assicurare lacomunicazione esterna comunicare il cambiamento ai cittadini
alimentando cosi il ciclo virtuoso della trasfornosee.

Per quanto attiene al quadro concettuale e metgoladi un processo di cambiamento,
abbiamo gia definito alcune caratteristiche necesskei programmi di riorganizzazione tra
cui un’importanza cruciale hanno due principi cleiav

- legare tra loro strettamente missioni e configunazorganizzative,

- adottare un approccio per processi.

Abbiamo ipotizzato che l'avvio dei processi di ganizzazione debba essere
sistematicamente preceduto da upiaho di cambiamentd che dettagli obiettivi e
prestazioni attese, configurazioni organizzativieserse necessarie. Esso dovra contenere:
- gli obiettivi di miglioramento dell’efficienza, détfficacia e della qualita che essa si
da, specificando i tempi e gli indicatori di ragggimento degli obiettivi stessi;
- gli elementi dell'organizzazione sui quali vuolecistere (processi di servizio,
macrostrutture, sistemi di direzione, eccetera)
- il processo attraverso il quale immagina di ponressere il piano stesso

Altrettanto importanti, probabilmente, saransperimentazioni mirate e attentamente

monitorate, in grado di garantire che le nuove modalita dgamizzazione siano
effettivamente capaci di assicurare gli obiettivindiglioramento — dell’efficienza, della
capacita di soddisfare i bisogni e della qualita skrvizi prestati — contenuti nel piano
stesso.

Abbiamo infine identificatal modello istituzionale che dovrebbe fornire il quadro entro il
qguale i singoli processi di trasformazione potreblsvilupparsi:sulla base dell’esperienza
internazionale, ma anche di alcune migliori pragidaliane, la forma istituzionale migliore
e quella delle dgenzie esecutive strutture autonome con precise missioni, legaite
ministeri d’origine da contratti di servizio, inagto di gestire con liberta le risorse assegnate.

Ma come puo essere governato questo processo?

E’ evidente infatti che uno dei limiti della stag®che abbiamo attraversato é stato proprio
guello di affidare i processi di riforma alla lilzemiziativa delle singole amministrazioni o,
peggio ancora, alla emanazione di “editti” centnadilla forma di direttive e/o di atti
normativi che venivano spesso sostanzialmente agn(@oprattutto: ignorati nella sostanza)
da parte dei destinatari.
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Del resto Il'approccio selettivo alla trasformaziorweli abbiamo gia accennato —
assolutamente necessario in una fase di carenzasalise finanziarie e soprattutto
professionali — implica un pilotaggio centrale aatwle da tutti i punti di vista.

Torneremo immediatamente su questo punto, ma, f@toon lasciare dubbi sul tipo di
proposta che stiamo avanzando, immaginiamo chestrem programma dovrebbe partire
dalla approvazione di una legislazione che consenta

1. la costituzione diagenzie esecutivanediante trasformazione di parti di esistenti
ministeri;

2. la costituzione di un fondo per finanziare tali processi di trasformazione ¢®n
caratteristiche che vedremo subito;

3. un sistema di governo del processcentrato sulla Presidenza del Consiglio dei
Ministri e con un ruolo importante del Consigliesso nella sua collegialita;

4. una struttura di supporto — di natura tecnico scientifica — che sia in gratlo
garantire il presidio dei processi concreti di foamazione, di valutare i piani di
riorganizzazione, di trasferire soluzioni organtaza e di monitorare I'andamento
del programma.

Del primo punto abbiamo trattato nel paragrafo pdente . L'idea €, comunque, che i
processi di costruzione delle agenzie siano estrenge specifici, consentendo una pluralita
di soluzioni organizzative, e che essi siano pteuissede legislativa — anche se cio non
sarebbe forse strettamente necessario - per fayoeegrado di stabilita e di “protezione”

che é opportuno garantire ai processi di trasforomaz

Il secondo punto e particolarmente importante.dcpssi di ristrutturazione hanno spesso
bisogno di risorse finanziarie, se non altro peafiziare le analisi e le consulenze necessarie
per approntare un piano di riorganizzazione, meotta anche per facilitare i processi di
riqualificazione del personale, per incentivareriabilita, eccetera. Ossia in alcuni casi per
ridurre i costi occorre investire. La definizioneutio stanziamento di misura non simbolica,
poi, agisce anche come segnale che “questa volta sul serio”, mentre, sempre nella
direzione di dare un segnale sulla natura dellsfdrenazioni che si vogliono attivare, si
potrebbe immaginare che si tratti di un fondo diazeone da rialimentare attraverso i
risparmi di spesa generati dai processi di traséaione.

Relativamente al sistema di governo, che costituisterzo punto, I'elemento invariante e
owviamente rappresentato dalla centralita dellarigdel Presidente del Consiglio dei
Ministri che, in proprio, delegando il Ministro pda Funzione Pubblica assume la
responsabilita primaria del programma di riorgaaizane.

Qualunque sia la soluzione adottata, € essenziaeilcvertice politico del programma
svolga i seguenti compiti:

1. fornire alla struttura di supporto indicazioni vianti sulle possibilipriorita di
intervento,

2. approvare il piano d’azione predisposto dalla struttura stessa e che definisce
compiti e obiettivi per il successivo periodo dogrammazione,

3. ripartire il fondo per la riforma amministrativa tra i differenti cantieri di
intervento previsti dal piano di cui al punto préeste,
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4. predisporre, presentare in Consiglio dei Ministri e inviarepakere del Parlamento
testi normativi di istituzione delle agenzie.

Il supporto politico centrale appare una delle ¢oiodi di successo del programma. Come
abbiamo visto nelle prime pagine di questa sinfa&ti, lo scarsaccommittmenpolitico e
stato uno dei fattori che ha ostacolato I'efficadille azioni di supporto sviluppate negli
ultimi dieci anni dal Dipartimento per la FunzioReabblica, mentre e proprio la necessita di
un supporto politico al massimo livello, garantita una piena trasparenza dei processi di
elaborazione delle proposte e dallampia pubblicigd processi di attuazione una delle
principali lezioni che e possibile trarre dalleert vicende francesi seguite alla elezione di
Nicolas Sarkozy alla Presidenza della Repubblica.

BOX 5.2.
| processi di riforma dello stato in Francia

Per dare seguito alle intenzioni dichiarate Sarkezpvviato tre importanti iniziative.

In primo luogo laRévision Générale des Politiques Publiques (RGRPYine di effettuare un
ricognizione del funzionamento dei Ministeri e delttuazione delle politiche pubbliche, la gui
governancee assicurata da un comitato di controllo, presiedal Segretario Generale dell’Eliseq e
dal capo di gabinetto del Primo Ministro che sinrace due volte al mese. Sono inoltre prevjste
riunioni alle quale prendono parte i Ministri iréssati oltre ai membri permanenti, quali il mirasjr
del Bilancio, dei Conti Pubblici e della FunziongbBlica che e il che relatore generale della RGPP,
il Segretario di Stato alla prospettiva e alla tatione delle politiche pubbliche, i due relatceile
commissioni di Finanza delle Assemblee oltre cherdsidente del consiglio d’amministrazionejdi
BNP-Paribas e I'Esattore generale delle Finanzeddasioni sono poi sottoposte all'approvazigne
del Conseil de la modernisation des politiques publguehe comprende il Presidente dejla
Repubblica, il Governo e i membri del Comitato din@ollo.

In secondo luogo il 1° ottobre 2007 e stato lanciat dibattito nazionale sui valori, le missioree
attivita della funzione pubblica alla presenza @gimo Ministro (Francois Fillon), del Ministro d¢l
budget, dei conti pubblici e della funzione pubbl{&ric Woerth) e del Segretario di Stato incadgpt
della funzione pubblica (André Santini). Canférence sur les valeurs, les missions et leeradte
la Fonction Publiqueha lo scopo di predisporre di una lista di ptéodi riforma, sulla base dgl
coinvolgimento dei funzionari pubblici e degli uterthe, attraverso diversi canali, hannol|la
possibilita di dare il loro contributo alla costiorze della Fonction Publiguedi domani. La
partecipazione al processo e stata elevata. lldsiticato ha contato piu di 300 000 visitatori, hel
corso delle conferenze sono stati ascoltati pi@@fi0 funzionari, sono stati ricevuti oltre 20.0p0
contributi scritti, di cui 8.793 raccolti sul sit@,560 ricevuti dai gruppon ling 885 dai gruppi d
lavoro e 7.500 raccolti nel corso degli studi adfichll’esterno.

In terzo luogo nell'agosto del 2007, il Presided&dla Repubblica Nicola Sarkozy ha insediatdq la
Commission pour la libération de la croissance fraise presieduta dal socialista Jacques Attalijjex
consigliere di Frangois Mitterrand. Partendo dddla che una riforma dello Stato deve esgere
accompagnata dalla crescita del Paese, il Presidgatkozy da mandato alla Commissiong] di
studiare e avanzare una serie di proposte pemtavere le cose su tre piste: favorire la libenagi
del lavoro, rendere dinamico il mercato dei besérvizi, accrescere la competitivita delle imprege”
Si tratta di un organismo rigorosamemten-partisanformato da ben 40 membri, provenienti [Ha
diversi paesi europei e portatori di competenzesakrienze estremamente differenziate. Essq nel
gennaio 2008 ha presentato il proprio rapporto lesinm che comprende 20 decisioni fondamenjali
(di ampio respiro), e 316 decisioni piu operatiEEsse sono state presentate inizialmentg al
Presidente della Repubblica e al governo e, suee@ssnte, alle organizzazioni professionali, gnti
locali e associazioni delle diverse regioni seconofitto calendario di incontri. Un aspetjo
importante dell’'approccio metodologico adottataidgda la verifica dei risultati. Dopo aver recepjto

il rapporto, infatti, la commissione dovra rendeanto ai cittadini e alle imprese dello stato||di
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avanzamento delle riforme attraverso la pubbligaidi rapporti per ciascun grande obiettivo,jun
audit semestrale che metta in evidenza lo statcatipe delle decisioni e gli impatti ottenuti e ufpa
riunione trimestrale della Commissione al fineildivare lo stato di avanzamento delle riforme.

Di almeno pari importanza al tema d®lmmittmenfpolitico, comunque, € la necessita di
costruire una struttura, di natura tecnico/sci@aifche abbia compiti di orientamento,
stimolo, supportoassessmenmonitoraggio e comunicazione esterna con riguardmani

di cambiamento predisposti dalle singole ammirasbra.

L’autorevolezza tecnico scientifica costituisce ungrediente essenziale per I'efficacia
dell'azione riformatrice almeno per due differemtyioni.

In primo luogo essa deve essere in grado di adotsoprattutto nella fase di avvio, un
atteggiamento fortemente selettivo, per evitaredidperdere le risorse disponibili, che
saranno inevitabilmente limitate rispetto ai fabbisi. Cio significa che essa deve avere
lautorita di contribuire a promuovere, di valutaee di supportare progetti fortemente
caratterizzati da a) obbiettivi qualificati e intetj di costo, servizio, capacita di regolazione,
gualita del lavoro; b) progettazione e realizzagityen integrate del sistema organizzativo,
tecnologico e di gestione del personale e adegdlaanissione, ¢) una modalita di gestione
del cambiamento che veda una forte responsabilmzaziei dirigenti e la partecipazione al
miglioramento da parte del personale, come indicsb paragrafo 3. Questa struttura
tecnico-scientifica deve in particolar essere iadgr di formulare giudizi motivati sulla
credibilita dei piani di riorganizzazione, sullané tecnica delle soluzioni proposte,
sull’effettivo nesso tra le riorganizzazioni e lsadformazione della missione della
costituenda agenzia, sulla adeguatezza o inadegaatper eccesso o0 per difetto, delle
risorse finanziarie investite, dei sistemi tecnadogrevisti, delle persone collocate in
posizioni di leadership, eccetera. In altre palalstruttura di supporto deve essere in grado
di garantire al vertice politico che ai processiridirganizzazione seguiranno effettivi e
misurabili miglioramenti nei servizi forniti direinente o indirettamente ai cittadini, alle
imprese o alle Pubbliche Amministrazioni e cheismnse politiche, finanziarie e umane
investite nel programma avranno un rendimento adém

In secondo luogo, l'autorevolezza tecnico scierdifié, nella situazione italiana,
assolutamente necessaria per giustificare la adezdi una pluralita di modelli e di
configurazioni organizzative adeguate all'eterogerealta delle Pubbliche Amministrazioni
italiane e cosi superare le ricorrenti, probabipezicolose tendenze alla omologazione di
tutto il settore pubblico. Sotto questo profilongpiortante che, soprattutto nella prima fase,
l'attivita della struttura di supporto sia in gradocontribuire a predisporre una gamma di
modelli di sistemi organizzativi idonei a catturdee pluralita di missioni affidate alle
Pubbliche Amministrazioni statali. Appare piu chiel@bile, infatti, che il modello adeguato
a un’organizzazione che svolge servizi diretti aofe dell’'utenza sia profondamente
differente da quello necessario per una struttina@ svolge compiti di regolazione o da
quella che - come e il caso del Dipartimento pePtditiche di Sviluppo che abbiamo
menzionato nei capitoli precedenti — svolge atii\dt supporto all'indirizzo politico in un
contesto dgovernance multilivello

Per questi motivi I'azione della struttura di sugponon potra limitarsi a svolgere un
compito di analisi e validazione dei piani di caearbento, ma dovra direttamente
partecipare ed influenzare la loro redazione eradtyito dovra estendersi alla capacita di
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proposta alla autorita politica di promuovere piahi cambiamento, di partecipazione
all'istruttoria relativa alla predisposizione deisti normativi e, a valle, alla redazione dei
documenti base (dallo statuto dell’agenzia allazaaiel contratto di servizio, per intenderci)
che indirizzano e regolano la vita delle singolerage. Si tratta di una attivitdhands ofy,

che senza comprimere la necessaria autonomiagilegjele amministrazioni, sia comunque
in grado di migliorare la qualita della progettamoorganizzativa. E’ sulla base di questa
missione che si puo ipotizzare che la struttursughporto possa anche rilanciare la ricerca e
la sperimentazione sui modelli di sistemi organixzéecnologici/gestionali e sulle
metodologie di cambiamento, sui modi di migliordserappresentazione, progettazione e
valutazione dei servizi e delle politiche pubblickella efficacia e le caratteristiche di nuove
soluzioni organizzative e gestionali. Senza tratir@ropria missione principale, che deve
essere operativa, la struttura di supporto devbeeaoastituire un centro di elaborazione delle
politiche di riforma amministrativa in stretto cattb con le universita e gli istituti di ricerca
a livello nazionale ed internazionale.

In questa sede si possono gia definire alcuni fpinzase che debbono presiedere alla
progettazione di dettaglio di questa struttura:

1. in primo luogo si deve trattare di umaganizzazione nuova nel senso che deve
evitare di portarsi dietro il pesante bagaglioafitativi falliti di riforma stratificatisi
all'interno della Pubblica Amministrazione;

2. in secondo luogo deve essere onganizzazione “a termine”, dopo un periodo di 5
anni di attivita, una nuova legislatura e un nugegerno dovranno decidere — anche
sulla base di una valutazione esterna ed indipgadtz suo operato — se proseguire
'esperienza, se e come modificarne la missione, esecome mutarne la
configurazione organizzativa;

3. deve, ovviamente, essanga organizzazione di limitate dimensioni(30/50 addetti
al netto delle strutture di supporto) caratteriazeta elevatdlessibilita; bisogna
immaginare infatti che per procurarsi il personalecessario essa possa (a)
liberamente “pescare” all'interno delle Pubblichendinistrazioni, (b) avviare
processi di selezione esterna trasparenti ed effegc) avvalersi in modo libero
dell'eventualeadviceesterno;

4. come gia detto, deve operare attraverso la presi@poe di unpiano annuale o
biennale di attivita, da sottoporre alla approvazione da parte deicegpolitico, che
definisca le amministrazioni delle quali si occuperl'utilizzo delle risorse messe a
disposizione;

5. l'organizzazione interna deve evitare qualunque tipcompartimentalizzazione, al
contrario, deve operare pgram multidisciplinari e temporanei specializzati nelle
singole amministrazioni ed aperti a contributi gste(delle amministrazioni
interessate, ovviamente, ma anche dei rappresent@at “clienti” delle
amministrazioni stesse, di esperti accademici,tecak

6. last but not leastil vertice tecnico scientifico deve essere octoma un soggetto
dotato di notevole esperienza, di indiscussa coengete di grande autorevolezza, la
gualita scientifico/professionale e manageriale devVertice rappresenta, come
sempre, un fattore critico di successo di primamportanza; da questo punto di vista
sarebbe importante che il processo di selezioneparticolarmente trasparente,
aperto (anche nella dimensione internazionale)lee ¢camunque da assicurare il
massimo possibile di autorevolezza al candidatsgefeo.
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Un punto di particolare importanza riguarda il ge®o attraverso il quale la struttura di
supporto trovi i propri “clienti”, vale a dire laraninistrazioni nelle quali avviare i processi
di change managemeiinche mediante la trasformazione in Agenzia. iedigenerale si
possono immaginare tre meccanismi di “presa ircodri

1. é possibile e in alcuni casi auspicabile heriorita di intervento vengano
definite dal vertice politico; per le ragioni gia dette nelle pagine precedenti
sul necessario nesso tra trasformazione della onisse trasformazione
dell'organizzazione bisogna immaginare che talenmadita sia legata a
profonde riforme delle politiche di settore; da sfwepunto di vista sarebbe
pertanto auspicabile che in questo caso la steutfuisupporto operi in due
stadi: il primo di diretto supporto all’attivita dindirizzo politico, nel quale
attraverso uno studio di fattibilita, si definiscae condizioni minime
necessarie per legare riforma delle politiche sgdnizzazione, e il secondo,
in diretto rapporto con I'amministrazione interdasanel quale si dia avvio e
si progetti il processo dthange managemenn prima approssimazione Si
puo immaginare che le priorita indicate dal vertjgelitico potrebbero
riguardare sia ministeri “tradizionali” come il Mstero dell'Interno (dove
senza un input significativo € probabile che noscaao autonome proposte
di trasformazione), sia singoli settori nei qualsenta il bisogno di un salto
di qualita per quanto attiene all’efficienza o efficacia dei servizi (ad
esempio la Cooperazione allo Sviluppo, la Motozraae Civile,
I’Amministrazione Carceraria, eccetera);

2. le candidature sono avanzate dalle stesse amminigiioni; si tratta del
meccanismo, per cosi dire, ordinario e quello nealey maggiore sara
l'esigenza di selettivita; i criteri di scelta damno essere basati sulla
credibilita del processo di trasformazione proposto, da w) &isulvalore
pubblico, e cioe sui benefici effettivi per i cittadini clkeso sarebbe in grado
di generare al netto dei costi della trasformaziciad’altro;

3. infine, ma si tratta probabilmente di un’ipotessideiale, occorre consentire
che la struttura di supporto poggaporre autonomamente alcuni specifici
interventi e le priorita di intervento; il caso riguarda settori specifici
dellamministrazione dello stato nei quali, perdpecificita delle missioni
assegnate, l'adozione di configurazioni organizeatiparticolarmente
originali, disponibili sul mercato intellettualepfpebbe garantire un rilevante
valore aggiunto (un esempio potrebbe essere gdelldMinistero dei Beni
Culturali o di qualche sua parte, dato che la casgmza di professionalita
tecniche di alto livello e di ruoli al tempo stessgolativi e gestionali pone
delle importanti sfide proprio sul piano organizza}; poiché e possibile che
le amministrazioni stesse non siano a conoscenidastsenza di tali
opportunita, in questo caso una iniziativa autondelka struttura di supporto
appare pienamente giustificata. Anche se si tattena eventualita da trattare
con grande cautela, poiché I'assenza di una domdmgarte dei responsabili
politici o tecnici e dei vertici del’Amministrazige costituisce un rilevante
limite alla prospettiva di cambiamento che non pessere facilmente
superato.

L'ultimo punto che resta da affrontare riguardanktura istituzionale della struttura di
supporto. Al riguardo si possono formulare almenmttjo ipotesi, ognuna delle quali
presenta vantaggi e svantaggi dal punto di visliéetfeeace svolgimento del programma di
cambiamento, in particolare per quanto riguardadggiore 0 minore vicinanza ad uno dei
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tre poli necessari per la trasformazione e ciadimhando politico (il Governo e la politica),
la domanda sociale (i clienti delle pubbliche amistmazioni, le forze politiche e sociali) e la
comunita scientifica e professionale (le univergtaistituti di ricerca e, soprattutto, la parte
piu moderna delle burocrazie pubbliche esistenti).

Una prima ipotesi € quella di affidare la leadgyghwlitica della struttura e del programma
al Ministro della Funzione Pubblica affiancandogli una “struttura di missione” creata a
sensi della legislazione vigente. Una variante ubsta alternativa sarebbe quella di creare
una figura politica ad hoc attraverso la nominardAlto Commissario presso la Presidenza
del Consiglio dei Ministri. In entrambi i casi sirabbe un doppio vertice: una figura politica
€ un capo struttura con competenze e responsatilitdatura tecnico/scientifica/manageriale
reclutato con il processo del quale si diceva prima

| vantaggi di una simile soluzione sono rilevanti:

= in primo luogo verrebbe assicurata una forte amtezza politica; ad esempio |l
Ministro, ma anche [I'Alto Commissario, potrebberdenre direttamente in
Consiglio dei Ministri sia per quanto riguarda iapo di azione, sia per quanto
riguarda i testi normativi di istituzione delle agee;

= altrettanto notevole sarebbero i poteri amministrahe potrebbero venire assegnati
alla struttura: essa, ad esempio, sarebbe titdlriondo per la riorganizzazione che
potrebbe ripartire tra i vari cantieri con propaiatonoma decisione, ferma restando
la competenza collegiale del Consiglio dei Miniswil’approvazione del piano di
azione.

Cio non toglie che vi siano anche degWantaggi o comunque dei rischi da non
sottovalutare:
= in primo luogo la natura bicefala di fatto implacitnel modello istituzionale e
organizzativo potrebbe rappresentare un problemanubfferente nello svolgimento
concreto del lavoro, dando luogo a conflitti oa@lstlecisionali;
= in secondo luogo, e in maniera correlata al punmecqumente, questa soluzione
sarebbe quella che assicura la minore terzietatts@lla politica da un lato ed alla
amministrazione dallaltro; il rischio qui € di @ere poco riconoscibile la natura
tecnico scientifica del lavoro svolto e I'ambito dutonomia professionale della
struttura tecnico-scientifica,
= un ulteriore elemento da tenere in consideraziorameh’esso in qualche modo |l
reciproco dei vantaggi sopra elencati — € costitdial fatto che essa non venga
adottata in quanto troppo impegnativa dal puntasta politico in senso stretto;
» infine un elemento da non sottovalutare e il risckdi una minore flessibilita
operativa, data dal fatto che vi sara certamentertazione di applicare le norme
generali in materia di Pubblica Amministrazione rflecessita di un regolamento di

organizzazione, ad esempio).

Una seconda possibile soluzione potrebbe essella gligprevedere la costituzione di una
agenzia tecnica che per sua stessa natura abbia un vertice wooocompetenze e
caratteristiche tecnico/manageriali.

| vantaggi che presenterebbe questa soluzione sarebbero:
* in primo luogo I'affermazione del carattere espéiniente tecnico scientifico e di
supporto dell’'organismo;
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in secondo luogo, e conseguentemente, una sutkcterzieta rispetto alla politica,
soprattutto se il responsabile politico fosse unistio (presumibilmente quello della
Funzione Pubblica) delegato dal Presidente del iGlmslei Ministri;

si tratterebbe inoltre di un modello meno “eccealeh e quindi meno minaccioso,
per le varie responsabilita politiche e amministethe il Programma tocchera, del
precedente; anzi la stessa denominazione di ageeezmca potrebbe essere un
fattore capace di mostrare i vantaggi connessiaddizione di una nuova
configurazione istituzionale; in qualche modo l'age tecnica per la riforma
amministrativa potrebbe rappresentare un prototippmeno per quelle
amministrazioni dello stato che hanno missioni agla¢;

rispetto all'ipotesi del Commissariato i rischi dgidita amministrativa sarebbero
probabilmente minori anche se un regolamento sargisbbabilmente necessario
anche in questo caso.

Per quanto riguarda glivantaggidi una simile ipotesi si possono ricordare:

il fatto che essa apparirebbe forse la meno “nudva’tutte quelle che stiamo
formulando in questa sede;

il fatto che sarebbe in qualche modo meno garaiitittarattere temporaneo ed
eccezionale dell'iniziativa, con ci0 aumentandool@ezioni ed i dubbi e, forse
soprattutto, la tentazione di dare ad essa conmepitinzioni “ordinarie” con cio

diluendo la missione specifica ad essa affidata;

infine non si possono nemmeno sottovalutare glaawi e le resistenze che
potrebbero venire dalla altre “agenzie tecniched gogi esistenti (dalla Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione al Form&®lari di programmi generici

di supporto la cui importanza verrebbe in qualcloelonsvalutata.

Una terza ipotesi che si puo formulare e quellaadtituzione di ungask force pressoun
organo dotato di fortissima autonomia a causa deilanatura di organo ausiliario sancita
dalla Costituzione, comeCNEL .

| vantaggi di una simile soluzione sarebbero:

la massima flessibilita dal punto di vista operativ

la massima terzieta rispetto a politica ed amnrazsbne;

una connessione strutturale con i rappresentalié dategorie economiche e con i
sindacati che favorirebbe il superamento dellarafeoenzialita spesso implicita nei
processi di riorganizzazione della pubbliche amstiazioni.

Per quanto attiene invece agliantaggiessi sarebbero:

Infine

la lontananza rispetto alla sede dell'indirizzoifpd;

una inevitabile “doppia dipendenza” dal Governoaé ANEL stesso che potrebbe
contenere dei rischi per ¢povernancealel programma;

il pericolo di essere percepiti come un organismditd esclusivamente a compiti di
studio e di elaborazione diminuendo la credibiiédle proposte.

si potrebbe immaginare la costituzione dawtruttura di supporto esterna al

settore pubblico mediante affidamento del compito g una Universita o ad un consorzio
di universita e di centri di ricerca, da selezienarediante una gara internazionale in ambito
europeo.

| vantaggi di una simile soluzione sarebbero:
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= Jassoluta novita di una simile esperienza che mfarebbe al tempo stesso la piu
volte ricordata opportunita di terzieta rispettopalitica e amministrazione e la
certezza della temporaneita del programma;

= |a possibilita di mobilitare competenze scientiécti altissimo livello e quindi di
aumentare la autorevolezza e la forza tecnica geldposte provenienti da tale
organismo;

= almeno in parte un certo grado di flessibilita @piea quale appunto pud essere
garantita dallinquadramento in una istituzioneadatdi autonomia quale & appunto
'universita;

= un vantaggio di lungo termine — ma non per questnanimportante — che
consisterebbe nello stimolo di un avanzamento @elf®scenze scientifiche sui temi
della riforma amministrativa attraverso il superaioe degli approcci mono-
disciplinari attualmente dominanti nell’accademia.

Per guanto attiene aglvantaggiessi possono essere riassunti nei seguenti punti:

= anzitutto vi sono i rischi impliciti in qualunqueetcanismo di gara e che attengono
all'eccesso di rigidita dei programmi di lavoroJaadifficolta di commisurare i
risultati attesi alle possibili contingenze e akattovalutazione delle risorse
economiche e dei tempi necessari per raggiungeobigittivi;

= vi e poi una oggettiva difficolta, stando alle nereuropee, di limitare 'accesso alle
universita ed ai centri di ricerca, con I'effettoriinettere in gioco grandi societa di
consulenza che, anche a prescindere dai possdfiitti di interesse, tendono a
predisporre programmi di assistenza basati su mtahdard generici;

= come gia nel caso precedente va poi rilevato iicpkr di lontananza rispetto alla
sede dell'indirizzo politico e di essere percepbme un organismo dedito
esclusivamente a compiti di studio e di elaborazia non immediatamente
operativo;

= non va nemmeno sottovalutato il fatto che sarebb#&onpiu difficile mobilitare,
rispetto a tutte le precedenti soluzioni, le corapee gia oggi presenti nella Pubblica
Amministrazione e correlativamente di lasciareeainine del programma unow-
howdiffuso nel settore pubblico;

» infine resterebbe aperto il problema non piccolocdine assicurare un presidio
tecnico adeguato all'interno della amministrazigudblica per tutto quanto attiene
alla gestione del contratto ed alla definizionelidelgiettivi prestazionali di dettaglio.

Come si vede ogni soluzione propone importarstde off tra i diversi obiettivi che un

programma di supporto alla gestione del cambiam@oita con sé. La cosa non deve
stupire data la natura complessa e quasi rivolaziandella proposta che abbiamo
formulato. L’elencazione dei potenziali vantaggiseantaggi delle soluzioni proposte —
elenco e soluzioni che non possono essere considmaustivi — serve solo a mettere
I'accento sul fatto che la progettazione di dettadklla struttura di supporto deve costituire
oggetto di uno studio piu approfondito di quelloechd possibile in questa sede, a valle
ovviamente della condivisione delle caratteristitbiedamentali del programma contenuto
in questo Libro Verde, e che consistono nel superdiondei paradigmi organizzativi sino ad
oggi dominanti nella PA italiana, nello stretto dege tra riformulazione delle missioni e
programmi di riorganizzazione, nella necessariavieesalita e completezza dei piani di
cambiamento. Cio significa, ad esempio, che peutaed la convenienza dell'ipotesi di

istituzione di una Agenzia tecnica occorre prendem@nsiderazione alcuni elementi chiave
del regolamento di cui tali strutture dovranno essiotate, esattamente come I'affidamento
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ad una istituzione accademica del programma dicgtpgorta con sé una attenta disamina
del bando di gara e delle procedure di assegnadeelligcarico.

Cio detto, se e possibile in questa sede esprint@agreferenza, probabilmente la creazione
di una agenzia tecnica o, in subordine di una ufitdissione, sottoposta all'indirizzo del
Ministro per la Pubblica Amministrazione e I'lnn@ane appare l'ipotesi piu realistica.
Occorre tuttavia prestare molta attenzione al fafte questa maggiore vicinanza alla
politica ed alla amministrazione non induca alltoegferenzialita, e che i collegamenti con
la domanda dei cittadini e delle imprese, da up,l& con la comunita scientifica e
professionale, dall’altro, siano oggetto di suffitie cura nello svolgimento dell’attivita di
supporto.

In questa sede ci si pud solo limitare ad auspichesuna migliore visualizzazione del tipo
di supporto che & necessario e del tipo di soggdteopotra fornirlo, serva a convincere
della possibilita di dar vita a quello sforzo chmpare assolutamente necessario se si vuole
avviare la amministrazione italiana sulla stradartih modernizzazione capace di rispondere
alle esigenze della societa e del nostro paese.
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