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1. Premessa: cos’e il Dipartimento per le Politiche dsviluppo e Coesione

Il Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e Cawe (DPS) del Ministero dello Sviluppo
Economico e stato istituito nel 1998 nell’ambitol déinistero del’lEconomia e delle Finanze
(allora Ministero del Tesoro, del Bilancio e delaogrammazione economica), con l'obiettivo di
realizzare, secondo il dettato costituzionale, ajjiettivi di coesione e riequilibrio economico-
sociale tra diverse aree del Paese. Dal 18 magdid0d6 e stato trasferito presso il Ministero alell
Sviluppo economico.

Il Dipartimento svolge una pluralita di ruoli asadhili in termini generali al campo delle
politiche di sviluppo regionale. Ha coordinato titetzione del Quadro Comunitario di Sostegno
(QCS) per le regioni italiane dell’Obiettivo 1 egogoordina I'attuazione del Quadro Strategico
Nazionale (QSN) 2007-2013. Il DPS promuove la prognazione degli investimenti pubblici e
degli incentivi finanziati con il Fondo per le Aregottoutilizzate (FAS) e la loro attuazione
attraverso le Intese Istituzionali di Programmatoseritte tra Stato e Regioni, e gli Accordi di
Programma Quadro in cui queste si articolano. flaiimento svolge inoltre una serie di attivita di
servizio nei confronti di altre amministrazioni @ldpubblico: produce analisi delle tendenze
economiche territoriali e dei flussi finanziari pler sviluppo, contribuendo all’elaborazione dei
documenti economici e programmatici del Governoplgy valutazioni degli investimenti di
amministrazioni e soggetti che operano con finaneidi pubblici e ne verifica I'attuazione;
disegna e sostiene progetti di modernizzazionerafftirzamento della capacita istituzionale delle
amministrazioni che gestiscono la spesa in confotala. Infine il DPS promuove e gestisce

Fondazioliso CAPP Politecnico di Milano 180

Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamenttz denministrazioni dello Stato



gemellaggi istituzionali e progetti di cooperazioh#aterale con Paesi candidati all’adesione
all’'Unione Europea e Paesi Terzi.

La struttura organizzativa del Dipartimento € odmiseguente: alle dipendenze del Capo
Dipartimento vi sono quattro Direzioni generali (Og@r le politiche di sviluppo territoriale e le
intese istituzionali di programma; DG studi e stiathe; DG per le politiche dei fondi strutturali
comunitari; DG per la programmazione e gestionkededorse nazionali di politica regionale) e due
strutture di staff (I'Unita di Valutazione e I'Usitdi Verifica).

Figura 1 - Organigramma del DPS (2008)
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Fonte: www.dps.tesoro.it/

Questo rapporto intende ricostruire la nascitd ectlo di vita del DPS al fine di riflettere sulle
caratteristiche, le condizioni ed i problemi di usanificativa esperienza di innovazione
amministrativa, realizzata nell’ambito di una sua centrale dello Stato.

La struttura del rapporto € la seguente: nel 8riyoro presentate le ipotesi di lavoro e vengono
discusse alcune ragioni che hanno portato a ricemesiel DPS un caso di successo di innovazione
amministrativa; nel 8 3 viene narrata la storia dglartimento, intrecciando le vicende “interne”
alla struttura organizzativa con quelle esternatingd agli orientamenti dpolicy e agli assetti
politico-istituzionali; nel § 4 viene discussoulalo dei diversi attori e dei loro sistemi di retare e
interazione; nel 8 5 sono presentati gli elemenrtie cappaiono centrali per dar conto
dellinnovazione costituita dal DPS; nel § 6 somogmste alcune brevi considerazioni conclusive.

2. Il DPS come caso di successo? Alcune ipotesi diday

Ogqi, a dieci anni dalla sua istituzione, il DP$presenta, per unanime riconoscimento, una
esperienza rilevante nella Pubblica Amministrazibaiéna sotto due profili. Da una parte, si tatt
di un laboratorio innovativo dal punto di vistaldelidefinizione e della strutturazione di un campo
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di policy. le politiche di sviluppo regionale e in partio@agli interventi volti al riequilibrio
economico-sociale e allo sviluppo del MezzogiotDall'altra, si tratta di un cantiere sperimentale
sotto il profilo del cambiamento e dell'innovaziomella Pubblica Amministrazione.

L’obiettivo di questo rapporto di ricert& quello di mettere alla prova entrambe le asseizi
precedenti sulla base di una ipotesi forte: I'inemiwne amministrativa rappresentata dal DPS e una
variabile dipendente dell'innovazione gblicy in tema di sviluppo. Cio significa affermare cHe g
elementi di cambiamento rintracciabili nell'espada del DPS, sia sotto il profilo organizzativo sia
sotto il profilo delmanagementsono la conseguenza di una rottura significatieapresupposti
culturali, nelle strategie e negli indirizzi opévatavvenuta nella prima meta degli anni '90 con
riferimento alle politiche regionali di sviluppoceesione.

Sulla base di questa ipotesi di lavoro le pagirguesti intendono verificare anche le modalita
concrete nelle quali si e definito il nesso tra beamento dipolicy e cambiamento organizzativo e
gli effetti di feedbacksugli orientamenti dpolicy dovuti a scelte organizzative e gestionali.

Prima di sviluppare I'argomentazione € tuttaviagssario motivare brevemente le ragioni che
hanno indotto a considerare il DPS come un casosuticesso in tema di innovazione
amministrativa. Si tratta di ragioni che hanno & gledere almeno con quattro dimensioni e che
sono indipendenti dal giudizio, senza dubbio corerso e conteSpsul successo della politica che
il DPS ha promosso e guidato nel corso di questerdgo.

In primo luogo, il DPS si e caratterizzato per dioide autonomiae capacita dadattamentaa
fronte di mutamenti anche radicali del quadro pmgite istituzionale. Nato dall’intuizione politica
di Carlo Azeglio Ciampi nella stagione del centmostra al governo, il DPS ha attraversato tre
legislature (non considerando quella attualmentegia), si € confrontato con governi di segno
opposto e molti ministri, si € misurato con mutathetevanti dell’assetto istituzionale (a partire
dalla riforma costituzionale del Titolo V) ed orgazativo, fino al suo stesso trasferimento, nel
2006, dal Ministero del’Economia al Ministero aelBviluppo. Come vedremo tra poco, non si &
trattato di cambiamenti privi di conseguenze anshlefronte dell'organizzazione interna e delle
relazioni tra il DPS ed altri attori. Tuttavia, eoite di questi mutamenti spesso improvvisi e in
gualche caso imprevedibili, il Dipartimento “ha weoi: € stato cioé in grado di consolidare e
irrobustire il proprio assetto interno e di conaainela giocare con autonomia un ruolo rilevanteanell
gestione di un@olicy significativa.

Questa persistenza rispetto a cambiamenti anclealiadi contesto, ed € il secondo elemento
di sicuro interesse nella vicenda del DPS, e dipesanodo prioritario dalhutorevolezza
innanzitutto tecnica, della struttura, riconoscisi@ dentro la Pubblica Amministrazione ('Unione

11l caso studio & stato realizzato a partire daanalisi di testi e documenti ufficiali prodotti dBIPS e in merito
all'esperienza del Dipartimento. Per la realizzaeiali questo rapporto sono state inoltre realizzedemarzo ed aprile
2008, interviste ai seguenti soggetti: Paolo Denha@a Capo di Gabinetto del Ministero dell’Econontiaprizio Barca,

ex Capo Dipartimento DPS, attualmente consiglieirésteriale; Letizia Ravoni, ex direttore generBIeS, attualmente
consigliere ministeriale; Alberto Versace, ex doet generale DPS, attualmente consigliere mingéer Laura

Raimondo, ex responsabile Unita di Valutazionayadthente vice presidente UPCMriversity of Pittsburgh Medical
Centel.

2 Come & noto, e come diremo meglio piti avanti maiwala vicenda del DPS, a partire dal 2004-2008ikkttito
pubblico, culturale e politico, sulle scelte contpiudal DPS nella costruzione e gestione delle ipbét per il
Mezzogiorno, ed in particolare nella programmazidee Fondi strutturali dell'Unione Europea, € statolto aspro.
Sono emersi da piu parti (un caso per tutti;: RE&305) giudizi molto severi sull’efficacia e suffigienza di un’intera
stagione di politiche per il Mezzogiorno, oltre chd ruolo giocato dal DPS. Per una risposta detacalle critiche,
che tuttavia non si sottrae alla necessita di iisitazione critica dell’esperienza, si rinvia arBa (2006).
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Europea, le Regioni, gli Enti locali), sia da pattenterlocutori economici e sociali, sia nel mond
dell'universita e della ricerca, laddove il DPS tate considerato e indagato come un luogo di
eccellenza dal punto di vista delempetenze dellecapabilities Da questo punto di vista il DPS
rappresenta davvero una eccezione piuttosto rala Pebblica Amministrazione italiaftai suoi
documenti e le sue elaborazioni, per quanto coatsave criticate, sono state oggetto di attenzione
all'esterno della Pubblica Amministrazione e harseycato consapevolmente di alimentare |l
dibattito sull'intervento pubblico. D’altra partd] DPS e stato promotore di una cultura
dell’accountabilitye dell’auto-riflessivita, non mancando di metterduoco problemi e criticita
della sua stessa azione amministrativa.

Autorevolezza tecnica e logica dalfcountability possono essere inoltre considerate buone
ragioni per spiegare la capacita del DPS di gestor successo alcuni dossier cruciali. In
particolare, ed e il terzo elemento di interesdéedperienza, il Dipartimento é stato in grado di
costruire efficacemente una relazione innovativegtula filiera alta dellgovernance verticalénei
confronti dell’'Unione Europea), manifestando unpawita di influenza sulle politiche europee in
larga misura indipendente dalla contrattazionetipohdiplomatica e sicuramente innovativa per
'amministrazione pubblica italiana. L'esempio psignificativo, anche se non cosi noto, € Il
successo, per certi aspetti straordinario, nellatiggge del negoziato con I'Unione Europea
relativamente alla distribuzione delle risorse & alefinizione delle regole per il ciclo di
programmazione dei Fondi Strutturali 2007-2013. d&ante l'allargamento a 25 dell’'Unione
Europea, ed il conseguente abbassamento dellaasogldia del reddito pro capite comunitario,
I'ltalia é riuscita ad aggiudicarsi, per il period2007-13, un ammontare di risorse per il
Mezzogiorno (22,9 miliardi di euro) di poco inferéoa quello accordato nel settennio precedente. A
questi dati si aggiungono il cofinanziamento naalene, soprattutto, le risorse FASdi
provenienza nazionale, che portano a 101,6 mildirduro le risorse per le regioni del Sud.

Tabella 1 - Quadro finanziario QCS 2000-06i6 milioni di euro)

Contributo Contributo Contributi Contributo
comunitario nazionale privati totale
Totale nazionale 31.692,68 31.667,82 1.143,8 64.504,37
- di cui Mezzogiorno 23.957,64 21.517,14 598,99 46.073,77
(Obiettivo T)

Fonte: MEF/IGRUE, Le Politiche strutturali dell’'Uane Europea — L’attuazione in Italia, 2006

Tabella 2 - Quadro della programmazione unitaria 207-13 {n milioni di euro)

Contributo
comunitario®

Fondo di
cofinanziamento

Fondo Aree
Sottoutilizzate’

Contributo totale

% Uno dei pochi esempi paragonabili & quello delitié Studi della Banca d'ltalia, dal quale nonasc viene colui
che ha gestito il Dipartimento per tutta la fasea@vio e consolidamento (Fabrizio Barca), oltre el@uni dirigenti

importanti.

* Fondo Aree Sottoutilizzate — le cui risorse somtesassegnate dalla Legge 27 dicembre 2006 - Farian2007.

® L'Obiettivo 1 della programmazione 2000-2006 coemgfeva le regioni Basilicata, Calabria, Campaniaglii,
Sardegna, Sicilia e il Molise in sostegno trangiterphasing out
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nazionale ai fondi (FAS)

strutturali
Totale nazionale 27.965,315 31.933,641 63.273,000 23.171,956
- di cui 22.992,548 24.311,049 53.782,050 101.085,647

Mezzogiornd

Fonte: delibera Cipe n. 166 del 21.12.2007 “Attwsme del quadro strategico nazionale (QSN) 2007-2013
Programmazione del Fondo per le Aree Sottoutilzat

Infine, a fronte di questi elementi innovativi aiguardano i rapporti tra il Dipartimento e i suoi
interlocutori esterni, puo essere segnalato urriofee elemento di interesse nell’esperienza: la
flessibilitd nella struttura organizzativa e nella gestione pieisonal® sulla quale torneremo
ampiamente piu avanti, che ha permesso di re-irgten@ una funzione tradizionale per la Pubblica
Amministrazione (il Dipartimento in definitiva s\g# un ruolo di supporto all'indirizzo politico a
livello di sistema), utilizzando le risorse umanamnodo certamente innovativo.

Nel loro insieme questi quattro aspetti, attinsrdile dinamiche interne al DPS, sia il sistema di
relazioni che la struttura ha instaurato con aditiori, delineano i tratti di un cambiamento
significativo anche rispetto agli “stili” tradiziati delle amministrazioni centrali italiane, e
giustificano certamente un approfondimento sulledizioni, sulle modalita e sui limiti di questa
esperienza.

3. La storia: fasi e rotture

I DPS nasce nel 1998, come uno dei 4 dipartimantcui si articola il nuovo e potente
Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programzione Economica, creato nel 1497
dall'unificazione di due dicastéti Il presidente del Consiglio Prodi, vincitore atéezioni del
1996, aveva condotto la campagna elettorale nelosdgll’Europa. Il nuovo Ministero del Tesoro,
Bilancio e Programmazione Economica, affidato aldCAzeglio Ciampi, costituiva lo strumento
per il risanamento dei conti pubblici e per il ceggimento dell’ammissione dell'ltalia nell’'Unione
Monetaria Europea.

® Non comprende le risorse dell'Obiettivo “Coopecam territoriale”.
" Per il FAS, la chiave di riparto tra macro are&5@6 al Mezzogiorno e 15% al Centro-Nord.

8 Nella Programmazione 2007-2013 le 8 regioni dekadgiorno sono cosi ripartite: 5 nell'Obiettivo “@argenza”
(Calabria, Campania, Puglia, Sicilia e Basilicatahasing ou?) e 3 nell’Obiettivo “Competitivita” (Abruzzo, Mase e

Sardegna iphasing in).

° Un dato per tutti: il tasso di turn-over dellaustura nel suo insieme & stato molto elevato. Tagenti presenti nella
struttura alla data della sua costituzione, oglfaato XXX svolgono ancora un ruolo nel Dipartiment

19 egge n. 94 del 3 aprile 1997.

| Ministero del Tesoro e il Ministero del Bilamce della Programmazione.
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Figura 2 - Organigramma del Ministero del Tesoro, Bancio e Programmazione Economica (1997-2001)

Ministero del Tesoro,
Bilancio e Programmazione
Economica
(1997-2001)

Dipartimento del Tesoro Dipartimento Dipartimento per le Dipartimento
Ragioneria Generale politiche di sviluppo e dellamministrazione
dello Stato coesione generale del personale e
dei servizi

E’ questo il contesto in cui nasce il progetto B€IS. Per comprendere a pieno i motivi e la
vicenda della sua creazione e tuttavia necessare® Un passo indietro nel tempo e guardare ad
alcune importanti trasformazioni avvenute negliigamacedenti.

3.1 Le premesse del cambiamento

In primo luogo, nel 1992 il Ministro del Bilancio eéBiamino Andreatta aveva abolito
I'intervento straordinario e chiuso I'esperienzdl’dgenzia per il Mezzogiorno, nata dalla Cassa.
Si tratta di una cesura rilevante nella politicaiaina di intervento per il Sud. La Cassa per |l
Mezzogiorno, nata nel 1950, era stata concepitaecamo strumento di amministrazione
straordinaria, capace cioe, almeno nelle intenzidnisuperare i vincoli e le lentezze della
burocrazia ordinaria e dare cosi efficacia allaitipal di sviluppo del meridione. In effetti,
l'intervento straordinario aveva consentito, sogpitad nei primi anni, di realizzare importanti oper
strutturali (quali ad esempio il grande programmméerregionale degli acquedotti) e aveva
contribuito a sostenere nel Mezzogiorno un tasscrelicita quasi pari a quello, elevatissimo, del
Centro-Nord. E tuttavia gia a partire dagli anr 1& politica della Cassa per il Mezzogiorno aveva
iniziato a mostrare i suoi limiti, diventando pregsivamente I'emblema del cattivo uso delle
risorse pubbliche. Piu in generale, la politica ppéviezzogiorno € stata accusata di avere causato
nel meridione “un profondo disincentivo a rischigr@ «concorrere», soprattutto per i giovani, di
uno svilimento dellimmagine del Mezzogiorno neln@re-Nord, all’estero e nel Mezzogiorno
stesso” (Barca, 2006, 41).

La logica dell'intervento straordinario avrebbe dtw/trasformarsi, dopo la recisa chiusura del
1992, in una politica regionale gestita per viaimada che, tuttavia, non fu immediatamente
avviata. Per alcuni anni dopo il 1992 la politied Wezzogiorno scomparve di fatto dall’agenda del
governo nazionale, per rientrarvi poi, con nuovansio, nel 1998. Fu questo infatti I'anno
dellammissione dell’ltalia nell’Unione Monetaridl. 3 maggio 1998 il Consiglio europeo decise
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(98/317/EC) che 11 Stati membri dell'Unione Eurgpea cui I'ltalia?, soddisfacevano i criteri di
convergenza fissati dal Trattato CE ai fini deliiiesso nellUEM e il 31 dicembre 1998 fisso, per
le rispettive valute, tassi di conversione irreMmttacon I'euro. Il ministro del Tesoro, Bilancio e
Programmazione Economica Ciampi, che aveva guidagfrocedura di ammissione imponendo
anche notevoli sacrifici fiscali agli italiani, di@ro nellEsposizione Economico-Finanziaria del 1°
ottobre 1998 che il Mezzogiorno si trovava di ferd un bivio: “fra il concreto rischio di un
ulteriore arretramento relativo rispetto al restd laese e dell'Europa e la credibile occasiona di
salto di sviluppo®.

E questo il punto di avvio della politica di “Nuopaogrammazione”, una politica che ribalta il
tradizionale approccitop down centralistico, delle politiche per il Sud a fagat una costruzione
dal basso dei processi di composizione delle scel®viluppo. Mentre le Regioni assumono un
ruolo fondamentale per la programmazione dellasgabe Regioni € assegnata la gestione del
70% delle risorse complessive), la Nuova programongz lascia al centro (cioé
allamministrazione statale) un ruolo di “promozéoa di diffusione di metodi, di prassi migliori e
di idee forti”. Il nuovo progetto politico fu prestato nel Congresso di Catania “100 nuove idee per
il Sud™®, nel quale furono lanciate diverse idee-progetes pavvio della programmazione
comunitaria 2000-2006, e fu poi sancito nel “Palittlatale™ del 22 dicembre dello stesso anno,
con il quale il governo raccolse il consenso deleti sociali e delle organizzazioni del terzo
settore.

Intorno a questa nuova interpretazione del ruolb agmtro si sviluppa il progetto per la
costruzione del Dipartimento per le Politiche dil§wpo e Coesione, la cui struttura veniva avviata
contemporaneamente alla diffusione degli indirtlia Nuova programmazione.

3.2 Lo start-up

La nascita ed avvio del DPS si svolge in un lasstempo piuttosto breve: circa otto mesi
dall'individuazione del Capo Dipartimento - cadstdl’ex direttore dell’Ufficio Studi della Banca
d’ltalia, Fabrizio Barca - alla completa operatividella struttura. La rapidita era dovuta
all'impellenza dell'avvio della nuova programmaztonomunitaria 2000-2006 e alla necessita di
rafforzare il presidio e la capacita di spesa dplagrammazione in via di chiusura, vale a dire
qguella del periodo 1994-1999. L’obiettivo era, daauparte, quello di non disperdere i fondi
comunitari a rischio di disimpegno del QCS 1994-88|l'altra la necessita di predisporre il
necessario sistema di presidio della nuova prog@aione, che per il periodo 2000-06 stanziava
per lltalia oltre 31 miliardi di euro di fondi commitari, di cui 23,9 a vantaggio delle regioni
meridionali (cioé quelle inserite nell'Obiettivo *1) Ai fondi europei si aggiungevano i fondi
nazionali e i diversi strumenti negoziali previger la loro definizione. Tra questi, le Intese

12 Gli altri Paesi furono: Austria, Belgio, Germanianlandia, Francia, Irlanda, Lussemburgo, PaessB#&ortogallo e
Spagna.

13 Esposizione economico-finanziaria ed esposizietativa al bilancio di previsione, 1° ottobre 1998.

14 poi pubblicato con il titol€ento idee per lo svilupp®PS, 1999).

15 patto sociale per lo sviluppo e l'occupazioned@2mbre 1998.

16 Sj veda in proposito MEF-IGRUE (2006).
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Istituzionali di Programmia (1IP), finanziate con fondi CIPE, e i relativi sinenti attuativi, gli
Accordi di Programma Quadro (APQ).

Il miglioramento dell’efficienza nell'uso delle nsse non poteva prescindere da un incremento
dell’'efficacia delle politiche di sviluppo, ed iragiicolare della parte piu debole e deprivata del
territorio italiano, il Sud.

Agli inizi del 1998, grazie alla collaborazione itaCapo di Gabinetto, Paolo De loanna, e il
Ministro Ciampi, e in accordo con il disegno orgapaitivo ideato dal nuovo Capo Dipartimento,
furono approvati i due regolamefitin materia di attribuzioni e di articolazione ongazativa del
DPS. Per il DPS veniva individuata un'articolazioné servizt®, ciascuno dei quali identificato da
uno specifico “cliente” esterno al fine di limitdeepossibili sovrapposizioni di ruolo. In partiaod,

il Servizio per le politiche di sviluppo territoleaaveva come referente principale le Regioni per |
stipula delle Intese Istituzionali di Programmarelativi Accordi di Programma Quadro; il Servizio
per la programmazione negoziata interloquiva csoggetti economici privati, con lo scopo di
completare i contratti di programma gia avviatilieadfri strumenti di promozione dello sviluppo
locale; il Servizio per le politiche dei fondi comitari doveva costruire un rapporto di
interlocuzione forte con 'Europa, per la migliaveganizzazione e gestione dei fondi strutturali; il
Servizio centrale di segreteria del CIPE avrebbeuttocurare i rapporti con la parte ministeriale.
Nel 2002 la struttura del DPS veniva rafforzatanasmtrando nel Servizio studi e statistiche le
attivita di analisi economica e finanziaria deiriteri e di elaborazione dei documenti di
programmazione diretti al Parlamento.

In staff al Capo Dipartimento veniva collocato i®deo tecnico di valutazione e verifica degli
investimenti pubblici, composto da 60 membri sudklivn due unita operative: I'Unita di
Valutazione (UVAL) e I'Unita di Verifica (UVER). INucleo di valutazione non era un organismo
completamente nuovo, ma riprendeva e valorizzava esperienza avviata gia nel 1980 con il
“Nucleo di Esperti”, composto da 15 unita, che Abee dovuto sostenere I'attuazione del Fondo

" Le Intese Istituzionali di Programma (IIP) sonosumento di programmazione tra Stato, Regionravipce
autonome per la definizione degli obiettivi, i sette le aree dove effettuare gli interventi infraturali di interesse
comune per lo sviluppo del territorio regionale.ILfe sono state istituite con la legge n.662 debdR&mbre 1996. La
delibera CIPE n.29 del 21 marzo 1997 ss.mm. speadii finalita, le modalita attuative nonché glpegni dei soggetti
sottoscrittori delle 11P.

18 DPR 20 febbraio 1998, n. 3®egolamento recante le attribuzioni dei dipartiniefel Ministero del Tesoro, del
Bilancio e della Programmazione Economica, noncigpakizioni in materia di organizzazione e di peade, a
norma dell’articolo 7, comma 3, della Legge 3 a@ril997, n. 94DPR 28 aprile 1998, n. 15&Regolamento recante
norma sull'articolazione organizzativa e le dotazierganiche dei dipartimenti del Ministero del ©es, del Bilancio
e della Programmazione Economica, a norma delltato 7 comma 3 della Legge 3 aprile n. 94.

191 servizi del DPS individuati dal regolamentol%4/1998 erano:

— Servizio per le politiche di sviluppo territoriadele intese,

— Servizio per la programmazione negoziata,

- Servizio per le politiche dei fondi strutturali canitari,

— Servizio centrale di segreteria del CIPE,

— Servizio dipartimentale per gli affari generaliantabili, il personale e la qualita dei procesdef'organizzazione.

A seguito del cambiamento istituzionale che affalleycompetenze per la programmazione negozidtinatero delle
Attivita produttive, con DPR n. 202/2002 in ststione del Servizio programmazione negoziataggiumgevano 2
Servizi:

— Servizio progetti studi e statistiche,

- Servizio relazioni con i Paesi terzi in materigpdiitiche di sviluppo territoriale.
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Investimenti e Occupazione (FIO) attraverso I'mab di metodi e tecniche (quantitative e basate
sull’analisi costi-benefici) per la valutazione ldebperazioni di spesa pubblica.

Il nuovo Nucleo di valutazione, con compiti di sopj all'intera attivita del DPS (oltre che di
altre strutture del Ministero), costituiva un elerteecentrale nel progetto del DPS, e a questo scopo
il suo personale doveva rispondere a caratterestidch elevata e comprovata specializzazione
professionale. | membri del Nucleo dovevano esgerainati con decreto del Ministero per un
periodo di 4 anni, rinnovabile solo una volta.

Inoltre, nellimpostazione originaria data dai Rksgoenti costitutivi del Dipartimento, Il
Nucleo di valutazione risponde soltanto di fronteParlamento (che peraltro non esercitera mai
esplicitamente questo ruolo di controllo). Cio caffa ulteriormente I'autonomia e la legittimazione
della struttura, fornendo un ulteriore fattore dotivazione che viene speso sia nella fase del
reclutamento, sia nella costruzione di una foridelizzazione” da parte dei membri dellUVAL
verso il progetto avviato.

L’organizzazione del DPS prevedeva inoltre che tichdo di valutazione si avvalesse di un
importante strumento di supporto alla programmazida Banca Dati Conti Pubblici Territoriali
(CPT). Awvviati a partire dal 1994 nellambito dé€Mservatorio Politiche Regionali, i CPT
costituiscono un sistema informativo per la misimag dei flussi finanziari sul territorio e lo
strumento necessario alla verifica dell’addizioidatielle risorse comunitarie rispetto alle risorse
nazionali. Una rete di nuclei operativi territori@dno per ciascuna regione e provincia autonoma)
costituiva l'organizzazione territoriale dei CPThec negli anni aveva subito progressivi
rafforzamenfi® fino all'inserimento, nel 1998, nella strutturd @S attraverso un nucleo centrale
operante presso 'UVAL.

La procedura di selezione per la composizione algiinico del DPS fu rivolta sia all'interno,
verso i dirigenti e funzionari delle strutture Bistenti, sia all’esterno, per la ricerca di espayh
esperienze in strutture internazionali di rilievo. tal modo al personale interno, di carriera
amministrativa, venivano ad aggiungersi esperdltdi profilo con provenienze molto diverse (dalla
Banca d’ltalia, da organismi internazionali coméBnca Mondiale o dal settore privato). Inoltre,
diversi settori del DPS andavano ad assorbire am Imumero di tecnici provenienti dall’Agenzia
per il Mezzogiorno.

Per quanto riguarda la selezione degli espertirmsti effettuata sia a chiamata diretta, sia
attraverso inserzioni sui giornali. | curricula iatf venivano preselezionati da soggetti esperti e
colloqui furono effettuati personalmente dal Cappdtimento. Nel complesso le candidature di
esperti esterni furono circa 70: 18 di essi entrara fare parte del gruppo di lavoro a fianco dei
funzionari gia presenti. Sul processo di selezionéntervistata ricorda ad esempio che:

“Non ci sono stati filtri di nessuna natura, nomascevo Barca ed ero lontana dall’'ltalia da maddtmo: questa
modalita di reclutamento & stato un elemento detemme nella mia scelta perché era il segnaleigeldi progetto
implicito nell'istituzione che mi stava reclutand®er me era importante I'idea che il processo lezsene fosse serio, e
a cio ha contribuito il fatto che non ho dovutoefaessun compito scritto, ma che ha contato ilreadelle esperienze,
certo opportunamente verificate”.

2| progetto CPT, nato nell'ambito del’OsservatRolitiche Regionali su impulso di Mariella Volpgene inserito
nel 1996 nella Cabina di Regia Nazionale del Maristdel’Economia e delle Finanze. Nel 1997 la RigeNuclei
CPT viene ulteriormente consolidata (Decreto miai§€tiampi del 18.11.1997). Il progetto viene fin@ta nell’ambito
del PON ATAS 1994-99 e successivamente nel PON AZB(#-2006.
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A settembre 1998 la procedura di selezione era stanpletata. L'organico del DPSera di poco
inferiore alle 500 unita, con un’elevata percerdudil personale di fascia alta (dirigenti e categori
C) sul totale del personale. Proprio sul persodalascia alta si era concentrato il piu consigent
sforzo di rinnovamento, con una modifica di cir@3 degli incarichi.

Tabella 3 - Il personale del DPS

Area di inquadramento | Personale (31.12.2000)
Dirigenti 38
C(C.3,C.2,C1) 227
B (B.3, B.2,B.1) 198
A 18
Totale 481

La leadershipdi Fabrizio Barca e la sfida della Nuova prograrpimi@e garantivano un elevato
commitmentel gruppo di lavoro, anche a dispetto di qualdifficolta nell’integrazione tra nuovi
reclutati e funzionari “tradizionali”. In realteg interviste effettuate confermano che i primi adhini
funzionamento del DPS furono caratterizzati da wande slancio, anche ideale nei confronti
dell'innovazione in corso, e da un’elevata adesimodvazionale verso il progetto di rinnovamento
delle politiche per il Sud. A questo proposito, intervistato ricorda le difficolta, ma anche le
sorprese, dell’incontro tra culture private e putis:

“Per quanto riguarda la differenza tra la mia aaltad esperienza e le altre che ho trovato venaridgorare al
Ministero, ho avuto una difficolta iniziale sul mwdi scrivere e comunicare della burocrazia. Urldee del CIPE ha
un linguaggio tutto suo, quasi incomprensibile... ®Pex differenza di quello che mi aspettavo, ho atovqui, in
numerose persone, un grande senso dello Staterdazione diffusa di compiere un lavoro che ha cbereficiario il
cittadino. E molti tecnici dalla professionalitiehtissima, che avrebbero fatto fortuna nel prieatovece hanno scelto
di restare qui”.

3.3 Il consolidamento

A settembre 1998 il DPS ¢ gia in grado di prodilrpgimo documento della sua storia: il rapporto
“Politiche per il Mezzogiorno”, in cui il Ministr&Ciampi delineava il ruolo del DPS nellattivita di

programmazione del Ministero e che costituiva itwlnento propedeutico (straordinariamente in
anticipo rispetto ai normali tempi della programioae) delle linee di intervento della

programmazione 2000-8%6 Il 30 settembre 1999 fu inviato alla Comunita&ea il Programma di

Sviluppo del Mezzogiorno (PSM) con i relativi pragrmi operativi predisposti da parte delle
Amministrazioni attuatrici, regionali e nazionainel 2000 fu completato il Quadro Comunitario di
Sostegno 2000-06 (QCS). Uno dei punti di forzardedvo organismo era infatti quello di avere
mantenuto al suo interno una serie di competenadta@iamministrazione provenienti dal mondo
della programmazione economica del vecchio Ministégl Bilancio, e che permetteva, al gruppo

% Dati al 31.12.2000.
22|l Quadro Comunitario di Sostegno (QCS) 2000-26@é completato ad ottobre 2000.
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di lavoro appena allestito, di realizzare direttateei propri documenti. Queste attivita si
rivolgevano sia all’analisi macroeconomica che allgumicroeconomica. Non si tratta di un
elemento di poco conto: molte amministrazioni can{probabilmente la maggioranza) dipendono
oggi dall'esterno per la realizzazione dei propocaimenti, mentre il DPS aveva in sé tutte le
competenze necessarie a questo scopo.

Parallelamente, la struttura privilegiava (in médel tutto innovativa nel panorama amministrativo
italiano) una funzione specialistica nel campoealphiocedure e tecniche di misurazione (finalizzata
alla produzione di informazioni sistematiche sudbratteristiche del territorio e degli interventi
finanziati) e in quello della valutazione, cioéldgdiu ampia riflessione sulle politiche e stragedi
intervento. Al potenziamento diffuso delle capae@dutative concorreva il progetto — avviato con
la L.144 del 1999 — di promozione e costituzioneNigclei di valutazione centrali e regionali e la
Rete dei Nuclei di valutazione, avviata nel 2003.

La programmazione 2000-06 fu il banco di prova’dtiVita del nuovo Dipartimento. La gestione
da parte centrale della nuova programmazione imndida messa in atto di una serie di strumenti
innovativi per il presidio, il coordinamento e lalutazione delle attivita di programmazione delle
Regioni, con una forte rilevanza di meccanismiminpialita per incentivare la buona performance
dell'attivita istituzionale.

La messe di attivita e documenti prodotta dal DR§uesto periodo € decisamente copiosa, con
particolare rilevanza del ruolo del Nucleo tecri¢cwalutazione: oltre alle attivita di accertameato
valutazione degli investimenti pubblici realizzagl precedente periodo di programmazione, il
ruolo del Nucleo tecnico di valutazione degli inweenti per la programmazione 2000-06 ha
progressivamente fornito una serie di attivita amse alla valutazionex antedegli interventi
pubblici, attraverso la definizione di metodi, pedare e linee guida per l'esercizio della
valutazione dei programmi e dei progetti a tulitrelli di governo, per I'impostazione di documenti
generali di programmazione, per la valutazionerdndi progetti. Particolare rilevanza, in questo
ambito, e stata accordata alla definizione di dibiemisurabili, di procedure e metriche di
monitoraggio e valutazione degli interventi, e atlafinizione di una serie di incentivi e
penalizzazioni associate al grado di raggiungimeletli obiettivi programmati (premialft3.

A questo si sono aggiunti i rapporti di collabooame, supporto metodologico e operativo nei
riguardi delle regioni e autonomie locali: questst&o realizzato attivando all'interno dellUVAL
una serie di gruppi di lavoro regionali che svolgaw, in accordo con gli altri Servizi del DPS, e in
particolare in materia di Intese Istituzionali dioBramma, le istruttorie connesse alle diverse
situazioni territoriali e all’analisi delle prioétdi intervento.

Particolare sviluppo ebbe la gestione della prognamione negoziata, avviata nel 1996 con non
poche difficolta, e rafforzata dal presidio del DR$ attivita in questo campo riguardavano i Patti
territoriali (nel 1999 erano stati approvati 61tpper un totale di 370 miliardi di lire), i Contta
d’area (sempre nel 1999 furono rapidamente apprawiditi contratti d’area per i quali era stato

% introduzione di meccanismi premiali e sanziomatappresenta una delle principali novita dellditipa adottata,
specie al Sud. In base a tali meccanismi, un bwvailgoverno che finanzia i progetti (quello statalcomunitario per i
Fondi strutturali e nazionali, ma a cascata putaidare anche gli altri livelli di governo), subior il conferimento
alle Amministrazioni destinatarie di una parte eedlisorse al conseguimento da parte di queste alltimrisultati

predeterminati (Rapporto annuale del DPS, 200313).2 Italia ha scelto di rafforzare il sistema mliemialita gia
sostenuto dalla Comunita Europea: per premiaréidafia delle performance € istituita una riservgidmialita del

10%, comprensiva della riserva del 4% di cui all'@4 del Regolamento comunitario 1260/1999 e @i tiserva
aggiuntiva nazionale del 6%.
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assunto un impegno e alcuni nuovi contratti d’apea, un totale di investimenti pari a circa 5.100
miliardi di lire, di cui circa 3.000 finanziati d&IPE), i Contratti di programma, gli incentivi &ul
L.488. Nel 1999 fu inoltre costituita la societal&ppo Italia, finalizzata al sostegno dello svihap
nelle aree depresse, che in convenzione con il [DB%eva tra l'altro intervenire sulla
comunicazione e animazione dei patti territoriali.

Altra sfida del periodo erano i completamenti deapinfrastrutturali: al’'UVAL era stato affidato i
compito di provvedere alla gestione della procedlinaparto delle risorse da realizzare nelle aree
depresse, assegnate alle Intese dalla delibera GIFB del 9 luglio 1998. La procedura scelta
privilegiava I'attualita e la rapida cantierabilitielle opere da completare, mediante un sistema di
selezione trasparente e di promozione della compgtitra Regior®.

Tabella 4 — | fondi attribuiti alle Intese istituzionali di programma per i completamenti

Risorse assegnatendiliardi di lire)
Regioni del Mezzogiorno (Ob.1) 3.000
Regioni Marche e Umbria 150
Centro Nord (zone Ob. 2 e 5b 350
Totale 3.500

Fonte: delibera CIPE n. 70 del 9 luglio 1998

Grande attenzione e stata inoltre attribuita aglpetti di trasparenza edccountability
dell'attivita del DPS, che oltre a contribuire denproprie competenze alla redazione dei principali
documenti di programmazione e analisi economicagdeerno, ha predisposto dal 1998 in poi e
con cadenza annuale un rapporto sullo stato daatine delle politiche di sviluppo.

Tabella 5 — | documenti alla cui redazione partecia il DPS

Documenti Soggetti responsabili

= Documento di programmazione economica e Dipartimento Tesoro

finanziaria (DPEF) (30 giugno) Ragioneria Generale dello Stato
Dipartimento Politiche Sviluppo
Dipartimento Politiche Fiscali

= Relazione previsionale e programmatica (RPR)
(entro il 30 settembre)

Dipartimento Tesoro

Ragioneria Generale dello Stato
Dipartimento Politiche Sviluppo
Dipartimento Politiche Fiscali

4 La procedura per il finanziamento dei completainenalere sulle risorse CIPE prevedeva che:

— a) il 70% delle risorse destinate al Sud (3.000aml) e al Centro-Nord (350 miliardi) fosse ripartper regione
sulla base di quote preassegnate tenuto conto peflalazione regionale e di elementi di correzi¢reeldito,
stock infrastrutturale disponibile) e quindi assagnalle migliori proposte fra quelle presentate qgni regione
dalle Amministrazioni centrali, regionali e localiconcorrenza fra loro;

- b) la restante quota del 30%, da considerarsi “[@kef fosse attribuita sulla base di una “competie” tra tutte
le proposte, non finanziate nel 70%, presentapetivamente nel complesso del Mezzogiorno e datréeNord
(Nucleo tecnico di valutazione e verifica degliéstimenti pubblici. Relazione sull'attivita svolial 1998 e sulle
prospettive per il 1999).
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= Relazione DPS = Dipartimento Politiche Sviluppo
(31 gennaio)

= Relazione sul’Andamento dellEconomia
nell’Anno precedente e Aggiornamento delle
previsioni per I'anno in corso (AGGRPP)
(28 febbraio)

Dipartimento Tesoro

Ragioneria Generale dello Stato
Dipartimento Politiche Sviluppo
Dipartimento Politiche Fiscali

= Relazione Generale sulla situazione economiga
del Paese (RGE)

Dipartimento Tesoro

Ragioneria Generale dello Stato
Dipartimento Politiche Sviluppo
Amministrazioni di Settore

Fonte: MEF, | documenti programmatici, 2006

Nel frattempo, il governo Prodi era rapidamentaaatin crisi. A ottobre 1998 la presidenza
del Consiglio passo nelle mani di Massimo d’Alemalue anni dopo (da aprile 2000 fino a giugno
2001) in quelle di Giuliano Amato. Ciampi resto apo del Ministero del Tesoro, Bilancio e
Programmazione Economica fino a maggio 1999; a &nao fu eletto al Quirinale. | suoi
successori al Ministero furono, nel 1999, Amatm eseguito Visco. L’instabilita di governo ebbe
ripercussioni, piu che sull’operativita della stawé del DPS, sul sostegno da parte della poligca,
quindi sulla conferma dell'indirizzo strategico p&tto a quegli “orientamenti forti” che avevano
caratterizzato I'impianto della Nuova programmaeioa cioe la selettivita e la focalizzazione degli
interventi sul territorio. La Nuova programmaziom#atti, disegnava una strategia di attivazione
“dal basso” dei progetti, che tuttavia doveva muswveel quadro di indirizzi forti e meccanismi di
valutazione prestabiliti e rigorosi, finalizzati laal trasparenza, selettivita e competitivita
interterritoriale delle scelte di investimeftoL’emorragia di consensi elettorali tuttavia seanbr
avere sollecitato la spinta ad ampliare il bacir bleneficiari dei fondi; il prezzo fu pagato
soprattutto con [l'allentamento dei criteri di stleta degli strumenti di programmazione
negoziat&’.

Tuttavia, nonostante la turbolenza del periodotigoli la struttura del DPS recentemente
costituita non subisce modifiche sostanziali, salmoperiodo di avvicendamento al vertice (Carlo
Scognamiglio succede a Fabrizio Barca, che per gmgodi un anno ricopre un incarico di
consigliere ministeriale nello stesso DPS).

Le elezioni del 2001, con la vittoria del centrcstila e di Silvio Berlusconi, cambiano di segno
alla maggioranza e portano la Lega al governo.ilH@PS si tratta di passaggio delicato, perché
mette in discussione I'esistenza stessa di unaiqgaofper il Sud. La trasformazione piu importante
di questo periodo €, invece, di tipo istituzionalet 2001 viene creato il Ministero del’Economia e
delle Finanze (MEF), che concentra le competenzé Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione Economica e delle Finanze. Il DR&nda quindi uno dei Dipartimenti del nuovo

% Questa, ad esempio, era la strategia alla basprogetti integrati territoriali (PIT), che erano stati pensati come
“flagship projects” della programmazione regiona&eche si sono tramutati, nel tempo, in strumendinari e
generalizzati di attuazione dei programmi operatgionali. La programmazione operativa della Qéd¢alad esempio,
aveva suddiviso l'intero territorio regionale in @&e PIT, annullando qualunque selettivita nelidta dei progetti.

% Ha di recente affermato Barca: “Nellimminenzalel@lezioni del 2001 vengono investiti fondi pubbkulla 488,
sugli incentivi automatici fiscali, e vengono apyat circa 200 nuovi patti territoriali e nuovi “fiia agricoli”,
abbandonando la pratica delle graduatorie coni@rasvoluto porre un limite all'indiscriminato udello strumento. E'
un’azione assolutamente ortogonale rispetto a @whlé si era deciso di realizzare, non solo peattva allocazione
delle risorse finanziarie, non solo per gli effegbigativi che cio ha, in alcuni casi, su quei paig erano stati approvati
attraverso faticosi processi di selezione, ma anuirehé il segnale che viene dato € di totale @istamento
strategico” [a conversazione con Fabrizio Bard@ondazione Bassetti, 19 novembre 2007).

Fondazioliso CAPP Politecnico di Milano 192

Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamenttz denministrazioni dello Stato



Ministero, retto da Giulio Tremonti. Il vice Minist Gianfranco Micciché (Forza ltalia), siciliano,
aveva in progetto di ottenere una delega minideersal Mezzogiorno; invece che un nuovo
Ministero, tuttavia, gli fu assegnata una delegaside Ministro con competenze sui temi dello
sviluppo del Mezzogiorno e della programmazione Eendi strutturali e dunque fortemente
connessa all’attivita operativa del DPS.

Il cambio al vertice politico fu meno traumaticol geevisto: soprattutto il vice Ministro si
dimostro particolarmente attivo nel sostenere ibgetto avviato anni prima da Ciampi,
riconoscendo la validita della strategia e nomimaBdrca a Capo del Dipartimento. Nella stessa
fase, anche in ragione della riconosciuta autoeazal tecnica che il DPS andava acquisendo con la
costruzione dei dispositivi del QCS per il period000-2006, si rafforzo anche la capacita di
interlocuzione della struttura italiana nei contratella burocrazia europea.

A guesto si aggiunge, nel 2003, il turno della plesza italiana al Consiglio dell’'Unione
Europea, in una fase particolarmente importanteegbziato per il periodo successivo al 2006. Ma
il 2003 e anche l'anno della valutazione intermed&llo stato di attuazione delle politiche
comunitarie. In questa fase di valutazione dellétipbe gia attivate emerge come la strategia
avviata abbia raggiunto uno dei suoi obiettivi famgkntali: garantire la spesa della precedente
programmazione 1994-99.

Tabella 6 - Andamento della spesa QCS 1994-99 Olfdquota % sul totale del valore del programma)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

1,6 7,5 18,5 37,2 52,7 64,5 76,4 97,2

Fonte: Rapporto annuale DPS — 2003

Questo risultato importante e I'esito dell'introduze e del presidio, a partire dal 1997, di
sistemi rafforzati di misurazione e valutazione fieidi. Ingenti risultavano, nello stesso anno, le
risorse assegnate alle Intese Istituzionali di Rnogna dal CIPE (oltre 10 miliardi di euro, di cui
oltre '80% al sud), con un forte incremento dedtanziamento rispetto agli anni precedenti. Anche
per quanto riguarda gli strumenti attuativi delle,le cioé gli APQ, i dati del 2003 mostravano
un’accelerazione, per un totale di 167 Accordi diglamma stipulati (di cui 68 nel solo 2003) ed
un valore totale di oltre 42 miliardi di euro. | @atti di Programma siglati nelle regioni del Sud,
dal 1996 al 2002, erano in totale 52, per un tadalguasi 6 miliardi di euro di investimento, diicu
meno della meta coperto da spesa pubblica (fond®ELI Per quanto riguarda infine i
“completamenti”, nel 2003 era in corso o ultimattbeoil 90% delle opere finanziate al Centro-
Nord, e I'87% di quelle del Sud.

In riferimento al QCS 2000-86per le Regioni Obiettivo 1, la situazione nel 2@@8sentava
luci ed ombre. L'introduzione di meccanismi premi@iserva comunitaria del 4% e riserva
nazionale del 6%) aveva permesso risultati apprezzabili, sia daitpuli vista della capacita di

27 Comprende, oltre ai programmi operativi delle oegjidel Sud, i programmi nazionali in materia dsge, ricerca,
scuola, sicurezza, sviluppo locale, trasporti,sésBia tecnica.

% per il meccanismo premiale, si veda in precederata, 23.
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rispettare le regole introdotte nel 2000 sia dallgugell’'effettivita dell’assegnazione di premi e
sanzioni.

Tabella 7 — Attribuzione della riserva di premialith QCS Ob.1 2000-2006, anno 2003. Risorse assegnatéo
sulle risorse potenziali

Premialita 6% Premialita 4 %
POR Risorse assegnate in % | Risorse assegnate in %
su quelle potenziali su quelle potenziali
Basilicata 134,9% 101,7%
Calabria 38,6% 75,0%
Campania 98,2% 101.9%
Puglia 88,9% 106,6%
Sardegna 40,9% 101,4%
Sicilia 79,5% 105,4%
PON
Assistenza Tecnica - 108,9%
Pesca 51,4% 109,5%
Ricerca 70,6% 130,0%
Scuola 77,0% 157,1%
Sicurezza 57,8% 107,9%
Sviluppo locale 129,8% 109,5%
Trasporti 49,2% 50,0%
Risorse assegnate totali 1.286,61 996,00
(milioni di euro)

Fonte: Rapporto annuale DPS — 2003

Meno buoni i risultati in termini di capacita diega che risultava nel 2003, in media, circa il
30% inferiore agli obiettivi. Se alcuni programnal @CS superavano gia il 100% degli obiettivi di
spesa (si tratta soprattutto dei programmi naziprgéneralmente critico era, invécelo stato di
attuazione dei programmi delle regioni meridionbé. strategia della Nuova programmazione, ed
in particolare il forte investimento sulla capaciti governance e di pilotaggio delle
Amministrazioni regionali, si scontrava dunque dendebolezze strutturali di alcune di queste
amministrazioni che proprio la politica del Dipam@nto aveva collocato in un ruolo chiave
nell'implementazione delle politiche comunitarie.

Anche per affrontare il tema complesso del rafforeato delle competenze di programmazione
e valutazione nelle Amministrazioni centrali e cewili il DPS aveva avviato nel 1999 l'attivazione
dei Nuclei di valutazione in tutte le regioni e meinisterf’. La strategia messa in campo con la
costituzione dei Nuclei risponde alla domanda tcalazione territoriale e settoriale del bagaglio

29 Con la rilevante eccezione della Regione Basdickt cui spesa nel 2003 aveva ampiamente supgliabiettivi
programmati.

30 Al fine di migliorare e dare maggiore qualita dficeenza al processo di programmazione delle jbié di sviluppo,
la L.144 del 1999 incaricava le amministrazionitcaine regionali e le province autonome dell'istitbne dei Nuclei di
valutazione. Questi Nuclei dovevano costituireediémti nodi della Rete dei Nuclei di valutazioo®me il sistema di
contatto tra le amministrazioni regionali e stawlil centro dell’attivita di programmazione costit dal DPS e
dall'Unita di Valutazione (UVAL).
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di competenze che UVAL e in generale DPS avevawamalato nel corso del tempo. Sia per i
dispositivi di selezione dei membri dei Nuclei, pier la loro collocazione nelle amministrazioni
centrali e regionali, i Nuclei avrebbero dovuto dexe la fluidita e I'efficacia degli impulsi di
policy, ma anche promuovere una fertilizzazione dell'vamone a diverse scale. L’'esperienza dei
Nuclei di valutazione regionali e centrali, pur @oune importanti eccezioni, non puo tuttaviaidirs
un successo. Molto limitati sono stati i contegti quali i Nuclei hanno saputo o potuto giocare un
ruolo importante nella filiera giolicy: piu spesso sono stati costituiti in modo formaie, senza un
forte investimento delle loro amministrazioni derimento.

D’altra parte, a fronte di queste difficolta, la eohina della programmazione funzionava a
pieno ritmo. Proprio nei primi anni 2000 viene ager un ulteriore rinnovamento del quadro
dirigenziale, sfruttando tutte le possibilita oftemper agire in modo flessibile nel reclutamento,
compreso l'utilizzo di parte della “quota” di noreimon utilizzate dagli altri Dipartimenti.

Sul fronte operativo, I'analisi per la programmamael settennio 2007-2013 fu avviata gia nel
2004, da parte della struttura interna, e I'annocessivo nell’ambito della Conferenza Stato-
Regioni furono elaborati i criteri guida per la idefione del Quadro Strategico Nazionale. Il QSN
verra approvato, dopo due anni di negoziazioni leomiRegioni e con I'Europa, a luglio 2007,
confermando le risorse ingenti derivanti dai Fosthutturali per I'ltalia e soprattutto per il
Mezzogiorno, e aggiungendo un forte investimentpadie nazionale nell’ambito del FAS.

3.4 Larottura

A giugno 2006 Romano Prodi vince di misura le @esrzie la XV legislatura si avvia in una
situazione di fragilita, con ripercussioni di ni® sull'assetto istituzionale della gestione
economica. Se a partire dal 1996 era stato avvigppocesso di rafforzamento del centro di
programmazione e spesa del Ministero, con l'urdiimae prima del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione Economica con Ciampi, poi conferrdatdremonti con I'aggiunta delle Finanze,
dieci anni dopo l'indirizzo cambiava decisamenteeajno. Inoltre, 'acceso dibattito sull’efficacia
della Nuova programmazione e sulla capacita dallgighe “dal basso” di conseguire gli attesi
obiettivi di sviluppo, unito a un quadro politicagile, avevano indebolito il sostegno di vertieg n
confronti della strategia e favorito un’impostazopiu centralistica della gestione della politica
regionale.

L’esito di questi due processi fu un disegno digamizzazione istituzionale che separava, dal
Ministero del’lEconomia e delle Finanze, ora reti® Tommaso Padoa Schioppa, due elementi
chiave guali la segreteria del CIPE (che passoRaligidenza del Consiglio dei Ministri) e il DPS.
Quest'ultimo fu trasferitth nel Ministero dello Sviluppo Economico (MISE), teetla Bersani, e a
novembre 2007 fu emanato il decreto di riorganiexsz del Dipartimento.

Si tratta di una scelta importante e in larga naisavversata dal Dipartimento e dal Capo
Dipartimento Fabrizio Barca, che peraltro, poconaridelle elezioni, aveva rassegnato le proprie
dimissioni. La trasformazione infatti collocava wstauttura che opera in modo interesettoriale nei
confronti di tutte le Amministrazioni centrali, mdtche delle Regioni, sotto 'ombrello di uno dei
Ministeri di spesa, per quanto tematicamente siatifo. Inoltre, lo scorporo del DPS dal
Ministero dell’lEconomia rendeva ancora piu compedssrelazione con la Ragioneria Generale e
dunqgue con lo snodo centrale delle scelte operditirerestimento e spesa pubblica.

3. DPR 14 Novembre 2007, n.225.
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D’altra parte, il nuovo governo non ha rinnegat@pproccio che il DPS aveva promosso e
strutturato quasi dieci anni prima: il governo Rrdeh infatti rilanciato le politiche di
programmazione per il Mezzogiorno. Nel Consiglio Menistri fuorisede svoltosi a Caserta nel
gennaio del 2007 é stata certificata I'adozione pdate del Governo del QSN ed e stata
riorganizzata la strategia finanziaria per il Megipono, allineando la programmazione FAS a
guella dei Fondi strutturali e mettendo in campanwestimento di circa 100 miliardi di euro per le

aree dell'Obiettivo Convergenza nel periodo 2007320

Questa sostanziale conferma della strategia gendedle politiche di sviluppo per il Sud non si
accompagna tuttavia ad un investimento politicoefatel Governo. Il Ministro Bersani, in alcune
interviste e prese di posizione pubbliche, sembidirdgtura prendere nettamente le distanze dalla
gestione dei fondi comunitari, rilanciando dispwesiautomatici a fronte di processi considerati
troppo complessi e poco trasparenti. Piu in geaeildliema del rilancio delle politiche di sviluppo
coesione non sembra al centro del’agenda né dedie politiche, né di quelle economiche e
sociali, mentre si accende la polemica culturalgiognalistica, con prese di posizione negative
molto “forti” da parte di intellettuali collocabilnell’area del centro-sinistra, sulla fase cherai e
aperta con il Convegno di Catania del 1998.

In questo quadro di forte incertezza politica pgosel’attivita del Dipartimento nella sua nuova
collocazione istituzionale.

Figura 3 - Organigramma del Ministero dello Sviluppo Economico (2006 - )

Ministero dello Sviluppo
Economico

Dipartimento per la Dipartimento per la Dipartimento per le
competitivita regolazione del mercato politiche di sviluppo e
coesione

Il DPS raggiunge cosi l'attuale organizzazione iiezioni generali (cfr. Figura fj. va
tuttavia segnalato che, per la conclusione e lasemesregime della riorganizzazione, sono stati
necessari circa due anni di tempo (il processtasasconcludendo alle soglie della crisi di governo

% e DG del DPS dopo la riforma sono: a) Direzioeeerale studi e statistiche; b) Direzione gengpalele politiche
dei fondi strutturali comunitari; c) Direzione geake per le politiche di sviluppo territoriale ellgese Istituzionali di
Programma; d) Direzione generale per la progranwnazie gestione delle risorse nazionali di politiegionale.
UVAL e UVER restano in staff al Capo Dipartimento.
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del 2008, che ha riportato Berlusconi alla Presidedel Consiglio), piu del doppio del tempo
impiegato per la creazione ex novo del DPS, ne8199

In questa stessa fase vi € un cambio al vertic®igh&rtimento con la nomina di Carlo Sappino,
un Direttore generale di livello che aveva a luogerato nell’ambito dei fondi strutturali, al posto
del dimissionario Fabrizio Barca. Nello stesso quéwi alcuni dirigenti e responsabili di vertice, il
cui contratto, siglato nel 1998, era in corso didenza lasciano gli uffici per altri incarichi. E
tuttavia, nel complesso, la struttura del DPS san#were “retto” a quella che sicuramente puo
essere considerata la piu rilevante sfida vissygarare dalla sua nascita. Un’intervistata siatei
efficacemente:

“Nella storia del DPS, le dimissioni di Barca fuoorindubbiamente uno shock. D’altra parte, la Pwabli
Amministrazione € delicata, ma per fortuna sa esaeche molto resistente”

4. Gli attori e le forme di interazione

La ricostruzione della vicenda del DPS permett@rdporre una disamina analitica di alcune
variabili rilevanti per I'interpretazione del cada: ricognizione degli attori coinvolti e delle éor
forme di interazione e il riconoscimento di risorg@ciali generate e utilizzate nel processo di
cambiamento organizzativo eqblicy.

Dal punto di vista degli attori € possibile ideigtire almeno quattro famiglie di attori rilevanti,
che giocano ruoli diversi nelle differenti fasi detlo di vita del Dipartimento. Di seguito le
elenchiamo, presentandone le caratteristiche jaficiin un secondo momento cercheremo di
mettere a fuoco patterndelle relazioni tra questi attori.

4.1 Innovatori “schumpeteriani”

La prima famiglia di attori rilevanti € quella deiomotori dell'innovazione, ossia delle figure
che hanno dato avvio al percorso di costruzionegedrtimento e che ne hanno garantitstart-
up. Parliamo di innovatori “schumpeteriani” in rageodella natura dell'innovazione introdotta (una
innovazione radicale, che potremmo definire insieingrocesso e di prodoft) e del ruolo giocato
dai promotori nella rottura di equilibri consolidfat

Nel caso del DPS é possibile riconoscere due innavaschumpeteriani”. Dal punto di vista
politico, citiamo senz’altr&Carlo Azeglio Ciampi, che da Ministro promuove ffirazione dei due
Ministeri del Tesoro e del Bilancio, identificandon chiarezza I'opportunita di assegnare ad una
struttura costituitaad hoc(appunto il DPS) la gestione di una diversa fadtagolitica economica
italiana concentrata sul rilancio dello sviluppn,garticolare nel Mezzogiorno, dopo il successo
conseguito con il rispetto dei parametri di Maasirie I'entrata dell’ltalia nell’area Eutd Ciampi

% Di prodotto, in riferimento alla struttura orgaréiva creat@xnovg anche sulla base della riconfigurazione di altre
strutture precedentemente esistenti; di proceasagione dell’attivazione dbutine organizzative, di stili di direzione

e di sistemi d’azione che presentavano un fortd@ui rottura rispetto alle modalita tradizionalimdanagemendelle
politiche di sviluppo.

3 |l riferimento & ovviamente allo Schumpeter ddlleoria dello sviluppo economidd912) e al riconoscimento da
parte del grande economista tedesco dei tratt'idplienditore innovativo nella capacita di riconfirgzione
innanzitutto cognitiva di possibilita offerte daircesto.

% Nella prefazione al volumka nuova programmazione e il Mezzogigrebe restituiva un capitolo della Relazione
Previsionale e Programmatica per il 1999 del Marstdel Tesoro, Bilancio e Programmazione Econon@zlo
Azeglio Ciampi scriveva: «A una sfida coronata siatcesso — il ricupero della stabilita monetatiaieguilibrio dei
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dunque mette a fuoco nitidamente il nesso tra mlmamento dipolicy (la rivisitazione in una
chiave originale della stagione della programmaziper lo sviluppo nel quadro del passaggio dalla
politica dal rigore al rilancio dell’economia) e tecessita di dotarsi di una struttura snella ed
efficiente per la gestione di questa nuova fase.

Dal punto di vista tecnico, I'innovatore schumpieteo (che agisce come un vero e proprio
“imprenditore” dipolicy) € Fabrizio Barca, scelto d’'altra parte direttateese Ciampi dai ranghi
dell'Ufficio Studi della Banca d’ltalia per guidarenuovo Dipartimento. L'intreccio tra le vicende
personali di Barca e quelle del Dipartimento, casn@ visto nel paragrafo precedente, € molto
stretto. Tuttavia, al di la degli aspetti connesith leadershipsui quali torneremo piu avanti,
importante sottolineare che quella di Barca € umazibne cruciale nellastrutturazione del
processgche in assenza di un “imprenditore innovatorei aa ruolo e competenze tecniche molto
spiccate e definite avrebbe avuto certamente caamiwoti molto diverse.

4.2 Facilitatori

Fin dalla fase dstart-up un ruolo cruciale nel processo € giocato da al€arilitatori, che in
definitiva svolgono anche il ruolo djate-keepepermettendo la costituzione e la messa a regime
della struttura in tempi molto brevi.

Tra questi un ruolo importante gioca Paolo De l@arallora Capo di Gabinetto del Ministro
Ciampi, che redige su mandato del Ministro il Ragménto del Dipartimentd in tempi molto
stretti, anche sulla base dell’accordo, per quamora informale, sul nome di Fabrizio Barca a
capo della nuova struttura. La celerita del promedisistituzione del DPS (circa sei mesi) ha
costituito, a detta di molti testimoni privilegiatina condizione per superare resistenze e ostacol
interni allamministrazione e in particolare neditesso Ministero del Tesoro.

Per certi aspetti, la costituzione del DPS e I'gesagione alla nuova struttura di deleghe
rilevanti & stato un vero e proprio “blitz”, chemearebbe stato possibile senza il sostegno di De
loanna e unimprimatur politico che, dopo Ciampi (nel frattempo elettoesdente della
Repubblica), viene garantito anche dal Ministro Asreidal Presidente del Consiglio D'Aletha

La politica, in una prima fase, sembra dunque itimeesul progetto del DPS e delle politiche
che il Dipartimento si propone di avviare e gestgietrattera tuttavia di un investimento presto
dimesso, con conseguenze che sono gia state atalinzprecedenza e a cui alcuni protagonisti, a
partire dallo stesso Bar€aimputano una delle ragioni di difficolta e cngli anni pit recenti.

conti pubblici, la riconquista della credibilitétémnazionale, la partecipazione alla creazioneadmbineta unica europea
— segue ora una sfida, ancor piu ambiziosa, angorvigale, ancor piu difficile: tradurre pienamenie atto le
potenzialita di sviluppo che il Paese possiedear((i, 1998, 9).

% DPR 20 febbraio 1998, n. 3&egolamento recante le attribuzioni dei dipartinietel Ministero del Tesoro, del
Bilancio e della Programmazione Economica, noncigpakizioni in materia di organizzazione e di peade, a
norma dell’articolo 7, comma 3, della Legge 3 a@ril997, n. 94DPR 28 aprile 1998, n. 15Regolamento recante
norma sull'articolazione organizzativa e le dotazierganiche dei dipartimenti del Ministero del ©es, del Bilancio
e della Programmazione Economica, a norma delltato 7 comma 3 della Legge 3 aprile n. 94.

37 Fabrizio Barca ricorda pit volte che momento dissima esposizione pubblica dell'azione del Dipaetit, il
convegno di Catania del 3-4-5 dicembre 1988 sullerito idee per lo sviluppo”, la presenza del Pesgil del
Consiglio rappresenta un viatico decisivo per génmae tutelare una esperienza in fase di avvioreahggio.

3 Sj vedano in particolare Barca (2006, 2007, 2008%ui si insiste molto sul tema della centratigil'investimento
politico-culturale come condizione di efficacia léetiforme, ivi compresa quella delle politiche i@tali promossa e
gestita dal DPS.
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Un ruolo importante di “facilitazione”, in relazienal mantenimento e all'irrobustimento del
ruolo del DPS a fronte di cambiamenti di guida i, specificamente nella fase di governo del
centro-destra, viene svolto anche da alcuni ditigeszionali delle organizzazioni sindacalche
fanno da sponda al DPS in una fase politica turttale

bY

Infine, & importante segnalare il ruolo della Comssiine Europea che agisce, piu che da
facilitatore in senso stretto, da “fattore di catv& ossia da ambito nel quale il riconoscimento
della qualita e dell’autorevolezza del lavoro dé1Psi riverbera sul controverso quadro nazionale,
consolidando la legittimita e la forza del Diparinto.

4.3 Alleati

Il cambiamento introdotto con la costituzione exVi@ del DPS ha avuto nel corso del tempo
anche alcuni alleati importanti, almeno a tre livel

Dentro I’Amministrazione centrale che e stata tlmente coinvolta dal processo di
innovazione (il Ministero del Tesoro e del Bilancibanno piut 0 meno fortemente sostenuto
l'iniziativa alcuni pezzi di burocrazia pubblicatpaperti al cambiamento. Tra questi, € importante
citare almeno alcuni quadri dirigenziali provenierttal Ministero del Bilancio e della
Programmazione e formati alla scuola di Ministii Bgancio (da La Malfa a Savona ad Andreatta)
che per molti aspetti avevano anticipato e sperateralcuni degli elementi di innovazione poi
ripresi con il DP$; ma anche burocrazie tecniche in cerca di ricattame e di rilancio (& il caso
di tecnici e dirigenti provenienti dal’Agenzia empa ancora dalla Cassa per il Mezzogiorno e poi
in qualche caso marginalizzati o comunque sotiaméti). Queste figure hanno visto nel DPS una
occasione per irrobustire o rilanciare approcciuali e tecnici, ma anche un modo per recuperare
ruolo e visibilita in una amministrazione poco dimea.

Il secondo ambito nel quale riconoscere gli alléajuello delle altre amministrazioni pubbliche
(regionali e locali) che sono presto entrate iazigine con il DPS. In questo caso, si e trattatalsi
pezzi di burocrazia pubblica (dirigenti, funzionatécnici) che auspicavano un cambiamento
profondo nellazione amministrativa e che hannotovisel DPS una sponda importante per
introdurre cambiamenti significativi nei loro costie sia di unaglite politica rinnovata, in una
prima fase nel Mezzogiorno e in particolare negitiBocali, in una seconda fase anche nelle
amministrazioni regionaft. Questi alleati sono stati cruciali nel periodaaudiio e consolidamento
dell'esperienza del DPS, nella quale la legittirnaei del Dipartimento era ancora in parte da
costruire e da garantire, poiché hanno reso wesibilruolo di una struttura tecnica centrale
riconosciuta effettivamente come interlocutore eaitole e credibile, oltre che come punto di
riferimento (anche dal punto di vista dell'assigi@mecnica e del sostegno operativo) per I'avvio di
forme di innovazione all'interno delle proprie anmistrazioni.

Il terzo livello di alleanze riguarda invece le Zereconomiche, sociali e culturali. palicy
promossa e gestita dal DPS, centrata sulla costrezdi partenariati socio-economici e sul

% Tra questi va segnalata la figura del Segretaniderlerale della CGIL Paolo Nerozzi.

0 E' il caso di dirigenti e funzionari che vengonallésperienza della Segreteria della Programmazituogo nel
guale si era sedimentata la cultura della prograziona italiana e si erano intrecciati percorsorimtalla pubblica
amministrazione con i contributi di eminenti stwslio

1 Questaélite & figlia anche dei mutamenti radicali intervenogi sistemi politici locali dopo il terremoto di
Tangentopoli, oltre che dell’elezione diretta didsci e presidenti di provincia.
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coinvolgimento degli attori locali, ha in una prirfegse goduto di un sostegno rilevante da parte dei
sindacati (nazionali e locali) e di segmenti impatt delle rappresentanze imprenditoriali. Ancora
una volta, non si é trattato di un sostegno unipezzi di sindacato hanno avversato culturalmente
e politicamente la logica concertativa a scalatterale; Confindustria nazionale non € mai stata
davvero impegnata su questo fronte); tuttavia, abmeei primi anni di attivita 'azione del DPS ha
avuto sponde importanti dentro il campo della reppntanza degli interessi economici e sociali.
Anche dal punto di vista culturale, vi € stata stagione abbastanza lunga di attenzione da parte
del mondo dell'universita e della ricerca, peralonentata da una strategia dell’attenzione non
episodica da parte del DS

4.4 Avversari

L’esperienza del DPS ha avuto, fin da subito etp# i suoi dieci anni di vita, anche molti
avversari. Innanzitutto, il DPS e stato osteggiattinterno dell’lamministrazione centrale di
riferimento e soprattutto dalla Ragioneria generdd¢ Ministero del Tesoro. Se in un primo
momento la Ragioneria, burocrazia tecnica estremtn@rte e stabile, oltre che tecnicamente
solida, non ha forse pienamente percepito le pakidzdel DPS come soggetto destabilizzatore di
equilibri di potere consolidati; in un secondo maoeeha cercato di frenare e limitare I'autonomia
del DPS nella gestione degli investimenti pubblfanche altre Amministrazioni centrali, pur con
minore forza, hanno cercato di opporsi al ruoloDBS, che soprattutto in alcuni settoripailicy
intaccava competenze e routine informali ma codati.

by

Una seconda famiglia di avversari interni allamisirazione centrale e stata certamente
rappresentata da dirigenti e funzionari che soab sggettivamente marginalizzati nel processo di
riorganizzazione e ristrutturazione organizzatie Dipartimento, e che in qualche caso hanno
anche scelto di lasciare la struttura. Analogameméa fascia piu bassa del personale di alcune
strutture organizzative che sono state poi ricallemel DPS, vi € stata una resistenza inerziale al
cambiamento, spesso sostenuta dal Sindacato. ticgbare, il Sindacato si € dimostrato avverso
alle modalita piu flessibili di organizzazione, diaé¢tavia risultavano indispensabili alla costrumgo
di un’organizzazione sul modello detksk force Un’intervistata ad esempio ricorda che:

“Abbiamo anche ricevuto le critiche del Sindacattiestante collaborazioni esterne. Certo che siodevfare i
concorsi, un'amministrazione ha bisogno di rinneviuproprio organico; ma servono delle competespcifiche e in
fretta, soprattutto quando c’e una forte volatibtganizzativa, come in questo caso.

Un altro intervistato:

“Quello che continuo a trovare deficitario € il pesso di formazione interna, che non permette ldziemare i
destinatari della formazione in modo puntuale tigpelle necessita; le posizioni del Sindacato spe®n consentono
una piena meritocrazia dei processi di gestione pgesonale. Un altro problema riguardava il pagdmetegli
straordinari; chi restava in ufficio fino a nottnfla, il sabato e la domenica, lo faceva per dewkzalla causa, ma non
poteva essere adeguatamente retribuito”.

2 A solo titolo di esempio ricordiamo I'avvio deléperienza di “Studiare sviluppo”. Si tratta di wswieta costituita
nel marzo 2003, partecipata interamente dalla ac8operiore dellEconomia e delle Finanze e oper@he soggetto
strumentale della stessa Scuola e del DPS nel sigppd altre amministrazioni pubbliche sui temildeviluppo
locale. Nella stessa direzione va segnalata l'aibeie per il tema dell’alta formazione con l'atti@ne, in
collaborazione con il Dipartimento della FunziongoBlica e del Formez, di quattro Master universitaerateneo sui
temi del management e della valutazione di polkidhsviluppo, promossi a valle di un bando pulibtiel’ambito del
progetto Nuval nel periodo 2004-2006.
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Una terza famiglia di avversari € invece collocahikelle altre Amministrazioni regionali e
locali investite dai nuovi meccanismi e dispositattivati dal DPS. In questo caso, a fronte di
alcune risorse disponibili alla sperimentazione llénaovazione, una parte significativa delle
amministrazioni sollecitate dalle nuove politichepcbgrammazione degli investimenti ha opposto
una resistenza sia attiva, sia passiva all'innarazi creando inceppamenti nella catena “bassa” di
implementazione e generando effetti negativi sultio ciclo dipolicy. E’ importante sottolineare
che la sottovalutazione delle resistenze al camdméonda parte di burocrazie locali e soprattutto
regionali investite congiuntamente da un numereatte di cambiamenti nel giro di pochissimi
annf® & stato certamente un limite dell'azione del DEBe ha finito per pregiudicare anche
I'efficacia delle politiche promosse e gestite Dgdartimento.

Un’ultima famiglia di avversari si colloca invecelrcampo della cultura e piu in specifico di
alcuneélite intellettuali molto vicine alla politica, colloaatsoprattutto, ma non esclusivamente, nel
campo del centro-sinistra. Da questi settori € tenwna critica, dapprima poco esplicita e
sottotraccia, poi sempre piu forte e pubblica, aflelte e agli stessi presupposti teorici e cuitura
dell'operazione dpolicy a cui la costituzione del DPS corrispondeva. Nalgimi tre anni, questi
avversari hanno certamente indebolito la posiziera legittimazione del DPS, pesando anche,
indirettamente, su alcune scelte cruciali comeidallocazione del Dipartimento in un Ministero
diverso da quello del’Economia.

Nel loro insieme gli attori presi in consideraziamnfigurano urpatterndi relazioni nel quale
il DPS si trova collocato contemporaneamente suspgne, per ciascuna delle quali € possibile
riconoscere una ambivalenza relazionale. Quellernat alla propria amministrazione di
riferimento, rispetto alla quale gioca certamemeruolo competitivo nei confronti delle strutture
piu forti e consolidate ma é anche in grado dtiviate risorse parzialmente sottoutilizzate.

Quella esterna al Ministero nel quale si €& origaraente collocato ma interna
allamministrazione pubblica, sia centrale che woegle e locale, lungo l'intera filiera della
governanceverticale, rispetto alla quale il DPS si relaziosia cometask-forcetecnicamente
autorevole e promotrice di innovazione, sia comettsira centrale che impone dispostivi e regole
che rompono gli equilibri consolidati.

Quella della politica (in moddipartisan) che, dopo una prima fase di forte sostegno e di
committmenta finito per assumere inerzialmente le prospettipolicy a partire dalle quali si e
generato il DPS e, riconoscendo autorevolezza acttaptecniche alla struttura, I'’ha tutelata senza
tuttavia investirvi politicamente e culturalmente.

Quella delle forze sociali, sia a livello nazionalee locale, che hanno oscillato tra un iniziale
sostegno di alcuni segmenti “illuminati” all’ostdi culturale (da parti del sindacato “conflittutdis
e avverse alla programmazione negoziata a pezandetio imprenditoriale ostili a ogni forma di
intervento pubblico orientato strategicamente) gala a interessi circoscritti (dai sindacati della
funzione pubblica ai tradizionali “intermediatodélle politiche di sostegno e finanziamento per le
imprese del Mezzogiorno).

3 Negli stessi anni in cui il DPS ridefinisce il camdelle politiche regionali per lo sviluppo, sulenministrazioni
locali e regionali si riversano riforme di ognidipda quelle di assetto e di ordinamento (leggeereti Bassanini,
nuovo TU degli Enti Locali) a quelle relative aidile specifiche dpolicy, in un quadro costituzionale radicalmente
mutato.
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Quella, infine, del mondo della cultura e delleer@a che si e diviso tra un forte interesse per
I'esperienz&’ e una critica profonda all'efficacia e pitl in geale alla filosofia degli orientamenti
di policy sostenuti dal Dipartimento.

Si disegna dunque un sistema articolato e contsover relazioni tra attori che hanno giocato
ruoli diversi, mettendo in campo risorse di ogpbotidi autorita, di consenso, di natura cognitiva),
la cui interazione permette di identificare sia glementi di successo che alcune criticita
dell’'esperienza del DPS.

5. L’analisi del cambiamento

L’analisi degli attori e del loro sistema di relaai, oltre alla ricostruzione della vicenda e delle
sue fasi, consentono a questo punto di tentareriobognizione sintetica dei fattori cruciali del
cambiamento a partire dalla messa a fuoco delle diomeensioni che abbiamo inizialmente
riconosciuto: quella connessa ghalicy e quella centrata sul cambiamento organizzativo.

5.1 Il cambiamento di policy

Gli elementi cruciali per comprendere l'innovaziode policy entro la quale si colloca il
cambiamento organizzativo rappresentato dal DP8 sseeguenti:

= |a costruzione di una strategia d’azione unitaciadstruita intorno ad un nucleo teorico
“sostantivo” relativo aldesigne all'implementazione di politiche di sviluppo eesione
territoriale. Questa strategia si connota in duezibni. Da una parte la rivisitazione delle
teorie economiche “eterodosse” dello sviluppo edimzione della produzione di beni e
servizi pubblici locali come compito prioritario I[l@zione pubblica in ragione degli effetti
di tale produzione sul mutamento delle aspettategli attori economici (famiglie e
impresef>. Dall'altra I'assunzione del paradigma dell’ecoriam industriale e
dellinformazione centrata sull’analisi delle asimtme informative e delle forme
contrattuali come canovaccio per la definizione d&positivi di governancee di
regolazione delle politicH& Entrambe queste prospettive teoriche hanno ifoglicazioni
sotto il profilo delle competenze da mobilitare €cevono necessariamente essere di
diversa natura e comunque non riducibili alla tawiale formazione giuridico-
amministrativa) e del set di informazioni da uibze (che deve essere molto articolato e
tecnicamente rigoroso), ed hanno effettivamentiiéenzato in modo profondo le scelte
organizzative e di selezione del personale attugita fase di avvio del DPS;

“ E’ interessante osservare come la stagione deliéche di programmazione negoziata promosse da$ @bbia
giocato un ruolo anche nel processo di ridefinigiatelle priorita e degli orientamenti di ricercadttuni ambiti

disciplinari, sia sul fronte del’economia e dedlgienze sociali, sia su quello dell'analisi temidte; oltre che il campo
della consulenza e dell'attivita professionale @ssa alle politiche di sviluppo e coesione. Si neda proposito le
osservazioni di Pasqui (2005, 2008).

> Su questi punti, si vedano i molti documenti prtiddallo stesso DPS e in particolare Ministero @esoro (1998);
DPS (1999); QCS (2000).

¢ per quanto riguarda il ruolo dell'economia deftirmazione e in particolare della teoria dei catitiacompleti e
costruzione del paradigma d’azione del DPS si ara/Barca (2003).
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5.2

I'attivazione di dispositivi di regolazione fortemte sperimentali e innovativi, almeno
rispetto alla tradizione delle amministrazioni plithe del nostro Pae¥e In questa
direzione vanno sia la centralita del tema dellataézione, intesa non tanto come esercizio
puntuale di analisi di singoli progetti di inveséntd®, quanto come insieme di meccanismi
di strutturazione del campo @plicy, sia I'introduzione e la gestione dei meccanismi d
premialita nel ciclo di programmazione 2000-2008isitata oggi nel nuovo QSN con |l
dispositivo degli “obiettivi di servizio”. Quesgjovernment toolsappresentano un veicolo
potente per I'innovazione amministrativa, in quatonandano saper fargautinein parte
inediti;

'attuazione di meccanismi djovernancedell'intero processo dpolicy centrati sulla
identificazione di nuclei di competenze relativateemndotti dal punto di vista organizzativo
e fortemente orientati in termini cognitivi e dtigazione di processi di apprendimento. Sia
la “reinvenzione” del’lUVAL nella fase iniziale, ai(seppure con esiti controversi e in molti
contesti decisamente fallimentari) dei Nuclei divazione nelle amministrazioni centrali e
nelle regioni possono essere ascritti a questadodi azione amministrativa orientata al
servizio e allaccompagnamento di altre amministnaiz oltre che alla definizione di regole
e all'attuazione di interventi;

il designe I'implementazione di basi dati e di strumentormativi complessi, inteso come
condizione necessaria per consolidaeedountabilitydella politica ma anche per rendere
rigoroso e trasparente il processo valutativo. Dastp punto di vista I'attenzione alla
costruzione ma anche alla messa a disposizioneltri agtori di strumenti operativi
complessi (si pensi al sistema dei Conti pubbédiitoriali) ha avuto implicazioni rilevanti
anche sotto il profilo delle competenze e delldinmiorganizzative messe in campo.

Il cambiamento organizzativo

Gli aspetti appena citati, che connotano il camieiaim dipolicy di cui il DPS é stato insieme

esito e promotore, hanno dunque fortemente inflane scelte organizzative e manageriali.
Queste ultime, a loro volta, si connotano in chiewevativa per i tratti seguenti:

un fortissimo orientamento alla sperimentazion& sbémbra dipendere in modo prioritario da
un modello organizzativo centrato su piccoli nuaeipersonale fortemente fidelizzato alla
missione e orientato al raggiungimento di obiets@stantivi dipolicy. Si puo forse parlare di
un modello che contempera sia I'idea dédlsk force“dedicata” e costruita su missione, nella
quale il livello di adesione e la disponibilitd pesimentare in modo continuo da parte di un
numero rilevante di persone coinvolte € estremaenel@vato; sia lI'idea dehink tank ossia
della struttura costituita prevalentemente da teoed esperti che offre ipotesi progettuali e
soluzioni al decisore in una chiave fortemente ispantale;

I'attenzione alla possibilita di utilizzare “strumt& vecchi per fare cose nuove. Il DPS nasce
internalizzando e ridefinendo il ruolo sia di stmu¢ ordinarie del’amministrazione, sia

“" Diverso & il caso di altri paesi. La riflessiong governare per strumenti e givernment toolg infatti al centro di
contributi rilevanti sia in Europa continentale $caume, Le Galés, 2006); sia nel mondo anglosas&esiamon,

2002).

“8 Questo aspetto & stato oggetto di un filone deiradel DPS, per esempio in relazione allo sviugegli studi di
fattibilita sui grandi progetti; tuttavia, rappresa solo una delle possibili declinazioni dellaltata” della valutazione
su cui il Dipartimento ha investito.
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strutture “speciali” (i due Nuclei), ridefinendomeissione e competenze. Da questo punto di
vista I'innovazione organizzativa puo apparire @mentale (il regolamento del Dipartimento
apparentemente sembra rispondere a una logicazidinedizzazione dell'esistente); ma le
strutture gia esistenti che vengono a comporresselfi del nuovo Dipartimento vengono
svuotate e rivestite, sia dal punto di vista dekpeale, che sotto il profilo delle competenze.
Cruciale, in questa prospettiva, appare la scelidedtificare dei “clienti” precisi per ciascuna
delle strutture coinvolte: i1 privati per le poliie di sviluppo locale basate sulla
programmazione negoziata (patti e contratti); I'dfré Europea per quanto riguarda la gestione
dei Fondi strutturali; le Regioni per le inteseitisggionali di programma e i Ministeri in
relazione al coordinamento del CIPE;

= una politica molto attiva (e per alcuni aspetti regpudicata”) dal punto di vista del
reclutamento e della flessibilita del personale.gBmenti significativi su questo fronte sono
molteplici: la scelta di convogliare su uno dei ddeclei ('UVAL) tutte le risorse esterne,
selezionate con una procedura formalmente di exagubblica ma sostanzialmente gestita
direttamente dal Direttore del Dipartimento in mottasparente ma anche autonomo e
discrezionale; la decisione di utilizzare l'altraateo (TUVER) come un ambito nel quale
collocare personale ritenuto per diverse ragiom stvategico per il progetto; l'utilizzazione di
tutte le risorse regolamentari possibili per alitaes il ricambio nei quadri dirigefij la forte
flessibilita interna dei dirigenti e dei funziordriNel loro insieme queste scelte configurano
una strategia che tende a utilizzare fino in fordtte le possibilita offerte dall’apparato
legislativo e regolamentare, sfruttando contempsaarente in modo molto deciso tutti i
“margini di liberta” a disposizione;

= un grado molto forte dicommitmente di fidelizzazione nei confronti del Dipartimento
all'interno della struttura ed in particolare neiagiri dirigenti di alto livello, rivolto certamente
alla figura del leader, ma piu profondamente atiitipa promossa, e sostanzialmente neutrale
rispetto ai rivolgimenti politici. Il DPS si € dung delineato nel tempo come una struttura che,
almeno nelle fasce piu alte del personale, presgati di fedelta molto forti ad un progetto piu
che ad una organizzazione; ad una missione piadhe ruolo. Per questa ragione la struttura
ha potuto attraversare cambiamenti di interlocufmskitico rapidi e accentuati; non é chiaro
quanto il processo di fidelizzazione sia reversibdl fronte di un eventuale cambiamento
radicale dipolicy.

5.3 Alcuni fattori chiave del cambiamento

In definitiva, se gli elementi centrali del cambemo di policy e del cambiamento
organizzativo che caratterizzano I'esperienza deSDsono quelli citati, possiamo identificare
alcuni fattori trasversali, che si collocano alérsezione tra le due forme del cambiamento:

9 Dal momento che la legge prevede, all'internoidscun Ministero, una quota massima ammissibilpedsonale
esterno sul totale dei dipendenti, Fabrizio Bancajualita di responsabile del Dipartimento, hadfatcorso alla parte
di tale quota non usufruita dagli altri dipartimieatcid sia per la nomina nel DPS di personalerestesia per il
conferimento dell’incarico a funzionari di elevdieello gia presenti nella struttura ma ai qualitédanpo il blocco dei
concorsi non consentiva I'avanzamento di carrieraquesto modo Barca ha colto una finestra di oppda offerta
dalle regole vigenti.

0 Nel DPS vi sono diversi esempi di passaggi digdinti dai Nuclei alle Direzioni e viceversa, a datrazione della
forte flessibilita interna alla struttura.
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= un mix temperato tra obiettivi “alti” connessi alambiamento di policy e incrementalismo
sotto il profilo dell’innovazione organizzativa'analisi ha confermato come la presenza di un
mutamento significativo dipolicy, connesso all'identificazione di una nuova “mis&0
definita in modo sufficientemente chiaro, abbiapra@sentato la condizione stessa di possibilita
dell'introduzione di molti dei cambiamenti piu inéssanti sotto il profilo organizzativo e
gestionale. D’altra parte, tali cambiamenti songesuti dentro un quadro di regole definito,
rispetto al quale gli innovatori hanno agito con approccio insieme incrementale e
“spregiudicato”, cercando di sfruttare al megliomiargini di liberta offerti dall’apparato
normativo e regolativo;

= unaforte attenzione alle dimensioni dell'autoriflessve dell’accountabilityrispetto all’azione
della struttura e agli effetti delle politiche dasa promosse e gestite. Questa attenzione,
strettamente connessa alla natura “sperimentald’aziene del DPS, ha permesso di
consolidare la credibilita del Dipartimento rispe#ti suoi interlocutori e insieme di rafforzare
uno stile d’azione strettamente orientato agli @sitttosto che al rispetto delle procedure;

= unaleadership di progettoincarnata certamente da Fabrizio Barca, nelldeqaecanto agli
indubbi elementi carismatici hanno giocato un rum®atrale la riconosciuta reputazione tecnica
e la funzione esplicita di “imprenditore piolicy’. Proprio perché non esclusivamente connessa
al carisma personale, quedeadershipha potuto svolgere un ruolo di motivazione e di
promozione della fidelizzazione nei confronti deltéssione dipolicy e della struttura, che ha
permesso la sua tenuta anche dopo l'uscita di stelrieader;

» una significativamixité di culture tecniche e professiondla presenza all’interno del DPS (e il
reclutamento dall’'esterno della Pubblica Amminiwimae) di soggetti provenienti da storie
personali e professionali diverse, e caratterizzhti competenze assai differenziate, ha
rappresentato certamente un fattore di forte dimaazione e innovazione, sia dal punto di vista
delle conoscenze messe in gioco e prodotte neb awsprocessi dpolicy, sia sotto il profilo
della forte apertura al nuovo che ha caratterizleatata del Dipartimento.

5.4 Lezioni dall'esperienza

Nel loro insieme questi fattori hanno rappresengtani dei veicoli principali attraverso i quali
il cambiamento di orientamenti néésigne negli obiettivi strategici delle politiche sis&rutturato
in un cambiamento significativo sotto il profilogamizzativo e gestionale.

Quella del DPS e d’altra parte una storia per naslfietti controversa. Diversi limiti nelle scelte
compiute sotto il profilo dei dispositivi di regaiane e dei meccanismi di gestione sono stati ad
esempio puntualmente segnalati dai testimoni ggpdlti: una attenzione non sufficiente ai
meccanismi burocratico-amministrativi di alcune lceompiute; aspettative troppo ottimistiche
sulla capacita della “catena bassa” di implementsgia partire dalle amministrazioni regionali, di
attrezzarsi per costruire le nuove politiche diugpo e coesione; un approccio talora venato di
tecnocrazia e centrato su una eccessiva fiducizordronti degli strumenti tecnici di indagine e
regolazione; il rischio di assunzione di un atteggento di “autosufficienza”. A fronte di questi
limiti interni, la presenza di un contesto politieastituzionale che, dopo la fase iniziale, &€ appa
prevalentemente ostile o indifferente all'approcao alla “missione” del Dipartimento ha
rappresentato un ostacolo significativo non solopdato di vista dell’efficacia delle politiche, ma
anche rispetto alla qualita dell’azione amministeat

Fondazioliso CAPP Politecnico di Milano 205

Libro Verde - Programma Nazionale di Cambiamenttz denministrazioni dello Stato



Questi elementi e questi fattori di incertezza hanno impedito tuttavia di registrare successi
importanti nell’azione del Dipartimento. Possiammgue senz’altro affermare che, pur con i limiti
evidenziati, la vicenda del DPS rappresenta un pgendi successo dal punto di vista
dell'attivazione di una innovazione “locale” pronsasin stretta connessione ad un cambiamento di
policy. Piu problematiche appaiono oggi le prospettivladstruttura, soprattutto in assenza
prolungata di un investimento politico e culturaeaddirittura in presenza di un cambiamento
deciso di orientamenti giolicy. Il carattere contingente e localizzato dell'ina@wne, in assenza
di strategie di radicamento che ne permettanorisocbidamento nel tempo, non rende irreversibili i
risultati raggiunti.

Saranno dunque i prossimi anni a mostrare se etgubmodello del DPS possa essere
considerato alla stregua di una “buona pratica” quali condizioni sia possibile pensare al
cambiamento in una specifica struttura amministeatcome un veicolo piu generale di
cambiamento e innovazione di lungo periodo.
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