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Avvertenza

Il libro nel suo complesso è frutto di un lavoro comune tra i due autori. Tuttavia 
Fabrizio Di Mascio ha curato i capp. 1, 3 e 4, mentre Alessandro Natalini i capp. 
2, 5 e 6. 

Tutti i capitoli del volume sono inediti ma le medesime politiche pubbliche sono 
state già analizzate dagli autori nell’ambito di precedenti articoli e saggi. Nella ver-
sione qui presentata i casi sono stati completamente riesaminati alla luce del dise-
gno di ricerca a cui fa riferimento il volume. In particolare: a) le politiche del cap. 
2 sono state analizzate nell’ambito di A. Natalini, F. Stolfi, Mechanisms and Public 
Administration Reform: Italian Cases of Better Regulation and Digitalization, in 
“Public Administration”, 90, 2012, pp. 529-43; A. Natalini, How Italian Regulato-
ry Policy Encounters Europe, in “European Political Science Review”, 2, 2010, pp. 
329-50; A. Natalini, Le riforme amministrative tra vincoli istituzionali e processo di 
cambiamento: il caso dell’informatizzazione, in “Rivista Italiana di Politiche Pub-
bliche”, 3, 2006, pp. 105-32; b) la politica del cap. 3 in F. Cacciatore, F. Di Mascio, 
A. Natalini, La trasparenza proattiva in Italia: meccanismi causali e dinamiche 
di contesto, in “Rivista Italiana di Politiche Pubbliche”, 1, 2016, pp. 49-80; F. Di 
Mascio, La trasparenza presa sul serio: gli obblighi di pubblicazione nell’esperienza 
statunitense, in “Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico”, 66, 4, 2016, pp. 1095-111; 
c) la politica del cap. 4 in F. Di Mascio, A. Natalini, Context and Mechanisms in 
Administrative Reform Processes: Performance Management within Italian Local 
Government, in “International Public Management Journal”, 16, 2013, pp. 141-66; 
d) la politica del cap. 5 in F. Di Mascio, A. Natalini, F. Stolfi, The Implementation 
of Administrative Burden Reduction Policy: Mechanisms and Contexts in the Study 
of Europeanization, in “Comparative European Politics”, 15, 2, 2017, pp. 264-85.
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1
Dal rimedio universale 

all’apprendimento vicario 

1.1
La crisi del New Public Management

L’età delle riforme amministrative è ormai alle spalle. A partire dagli an-
ni Settanta, ma in modo più incisivo nel decennio successivo, in tutto 
il mondo vi è stato un significativo sviluppo delle politiche di trasfor-
mazione del settore pubblico che hanno condiviso l’aspirazione a intro-
durre criteri gestionali basati sul New Public Management-npm (Cassese, 
2001). Il npm è stato concepito come una dottrina adatta a tutte le sta-
gioni, un insieme universale di misure che avrebbero dovuto garantire 
il sicuro successo delle riforme amministrative in ogni contesto (Hood, 
1991). La centralità assunta a livello internazionale, anche grazie alle pres-
sioni esercitate da organizzazioni sovranazionali come la Banca Mondia-
le e il Fondo Monetario Internazionale, dal liberismo politico ed econo-
mico ha reso attrattive per molti paesi le dottrine aziendaliste sperimen-
tate nei paesi anglosassoni. Questi ultimi hanno incentrato la riforma del 
settore pubblico essenzialmente sulle privatizzazioni, sulle liberalizza-
zioni, sull’introduzione di strumenti gestionali mutuati dal privato, sulla 
deregolamentazione e sulla qualità dei servizi pubblici plasmata sulle esi-
genze dei diversi target di utenza. 

È opinione diffusa che nel corso del xxi secolo la cieca fiducia nel 
npm sia venuta meno (Napolitano, 2015). Il declino del npm è stato de-
terminato da diverse cause. La prima è che questa ricetta del cambiamen-
to si è rivelata inefficace, soprattutto in contesti diversi da quelli anglo-
sassoni. A ciò si aggiunge che l’aumento delle diseguaglianze nel contesto 
della crisi economica globale ha indebolito in molti paesi la leadership 
politica domestica: processi di cambiamento amministrativo, di innova-
zione radicale e trasversale come quelli proposti dalle dottrine neolibe-
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riste, in assenza di una guida salda e duratura, diventano non solo irre-
alizzabili ma anche improponibili. Infatti, le riforme amministrative so-
no sempre rimaste politiche in mano ad attori nazionali che usano, nella 
misura in cui lo ritengono utile, la sponda degli attori sovranazionali per 
superare le resistenze dei veto players interni. La crisi economica globale 
ha invece portato a un indebolimento della pressione degli attori sovra-
nazionali, che si sono concentrati maggiormente sull’adozione di pro-
grammi di austerità ispirati al cutback management trascurando le inno-
vazioni manageriali non conseguibili nel breve spazio di tempo concesso 
dai mercati finanziari per aumentare in modo tangibile la produttività 
del settore pubblico. In questo contesto l’unica strada percorribile è di-
ventata quella dei tagli trasversali di spesa.

A seguito del suo declino, il npm è diventato solo uno degli approc-
ci seguiti per realizzare i processi di modernizzazione delle amministra-
zioni pubbliche. La sua sfera d’influenza è ormai ristretta essenzialmen-
te all’ambito dei paesi anglosassoni (Pollitt, 2016). Nel resto del mondo 
è stata invece posta in discussione l’idea di progettare il cambiamento 
applicando in modo aprioristico le medesime soluzioni organizzative in 
contesti istituzionali molto diversi tra loro. La crisi del npm ha inciso an-
che sull’agenda di ricerca sulle riforme amministrative. Infatti, gli studi 
si erano concentrati essenzialmente sulla convergenza delle agende di ri-
forma, finendo però per evidenziare le diverse traiettorie assunte dai pro-
cessi di cambiamento nei diversi contesti politico-istituzionali (Pollitt, 
Bouckaert, 2000). A seguito del tramonto del npm è invece emerso un 
nuovo filone di studi volto ad analizzare i singoli processi di innovazione 
nel tentativo di favorire la diffusione di riforme a carattere settoriale rita-
gliate sulla specificità di ciascun contesto (Fukuyama, 2004).

Il nostro volume si colloca in questo filone emergente di ricerche. Es-
so si propone di analizzare alcuni importanti interventi di cambiamento 
al fine di mettere in evidenza le soluzioni che possono generare effetti 
positivi in altri contesti. Si riprende quindi la tradizione degli studi sulla 
pubblica amministrazione che ricorrono alla comparazione per produrre 
conoscenze da utilizzare nella progettazione degli interventi di cambia-
mento ( Jreisat, 2005; Rhodes, 2016). Il fatto che le riforme sortiscano 
effetti differenti in contesti diversi non implica che sia impossibile im-
parare dalle esperienze altrui per generare innovazione (Pollitt, 2015). Il 
processo di trasferimento delle soluzioni di riforma non può però pre-
scindere dalla complessità che contrassegna il cambiamento amministra-
tivo: occorre misurarsi con la specificità dei contesti in cui da caso a caso 
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le riforme sono progettate e poste in essere (Pollitt, Bouckaert, 2009). La 
necessità di confrontarsi con questo fattore di complessità è al centro di 
questo volume nel quale si impiega l’impianto metodologico e teorico 
presentato nei prossimi paragrafi. 

1.2
Metodo estrapolativo e studio di casi

La maggiore circolazione delle idee e gli impulsi degli organismi sovrana-
zionali connessi alla globalizzazione hanno reso il policy transfer – ovvero 
l’impiego di conoscenze in merito a politiche, pratiche amministrative e 
idee che riguardano un sistema politico (presente o passato) per lo sviluppo 
di politiche, pratiche amministrative e idee in un altro sistema politico – una 
modalità ricorrente nel definire il design degli interventi di cambiamento 
(Dolowitz, Marsh, 2000). Apprendere dalle esperienze altrui, infatti, con-
sente di superare i limiti della conoscenza allargando il repertorio di solu-
zioni cui possono attingere gli attori nel momento in cui le politiche pub-
bliche attuate nel proprio contesto si rivelino insoddisfacenti o fallimentari 
(Rose, 2005). 

L’apprendimento vicario, però, non sortisce gli effetti attesi laddo-
ve è affetto da problemi che riguardano: l’ampiezza, vale a dire la cono-
scenza non sufficientemente estesa delle diverse soluzioni che sono state 
adottate in una pluralità di contesti; l’accuratezza, ovvero l’acquisizione 
troppo limitata di informazioni per cui non si riescono a ricostruire le 
effettive cause del funzionamento della soluzione che si vuole trasferire; 
l’adeguatezza, vale a dire un utilizzo delle informazioni disponibili su 
una politica di riforma realizzata in un contesto per progettare un proces-
so di cambiamento in altro contesto che non tiene conto della diversità 
delle risorse degli attori che operano in ciascuno di essi ( James, Lodge, 
2003; Mossberger, Wolman, 2003; Ettelt, Mays, Nolte, 2012). 

I limiti del policy transfer risultano evidenti nei processi di diffusione 
dell’innovazione che, come prevede il npm, mirano a replicare una best 
practice, ovvero una pratica esemplare, in una molteplicità indifferenzia-
ta di contesti (Bardach, 1994). In questo caso il riformatore che prende 
ispirazione da una sola pratica esemplare non può ridurre i rischi del tra-
sferimento mettendo a confronto le modalità e gli esiti di più pratiche 
attuate in contesti diversi. Puntando a diffondere una soluzione prede-
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terminata, l’analisi di una pratica esemplare non produce conoscenza ac-
curata relativamente a come essa abbia generato i propri effetti, a partire 
da quali obiettivi, sulla base di quali risorse a disposizione dei promotori 
del cambiamento e in presenza di quali circostanze. Resta così elevata 
l’incertezza relativa alle modalità di applicazione della pratica altrui che 
viene definita esemplare solo in relazione a cosa essa ha prodotto in una 
specifica realtà senza generare conoscenza riguardo ai fattori che in quel 
luogo e in quel momento ne hanno determinato il successo.

Per superare i limiti di carattere metodologico che affliggono un tra-
sferimento delle pratiche aprioristico è stato recentemente proposto il 
metodo estrapolativo (ibid.). Questo approccio ricorre a una modalità di 
analisi tipica della comparazione nelle scienze sociali: lo studio di caso 
(Wolf, Baehler, 2017). Come evidenziato nel riquadro 1, negli ultimi de-
cenni lo studio di caso è stato rivalutato in qualità di strumento di analisi 
della complessità che contraddistingue le politiche pubbliche (Capano, 
2009a), incluse quelle di riforma amministrativa (Eppel, 2017).

Lo studio di caso non va inteso come una mera ricostruzione della suc-
cessione degli eventi che hanno caratterizzato una specifica politica pubbli-
ca. Esso serve piuttosto a identificare i meccanismi che hanno operato al suo 
interno quali relazioni di causalità ricorrenti (Mayntz, 2004). Lo studio 
del caso in questo modo si trasforma in un’analisi del processo come com-
binazione di meccanismi (Tilly, 2001). Questi ultimi costituiscono fattori 
esplicativi, identificati dalla teoria, che configurano una relazione causa-
le tra le azioni individuali, i contesti e gli esiti dei processi (Panebianco, 
2009). Il riferimento ai meccanismi consente allo studio di caso di suppor-
tare teorie di medio raggio per cui i risultati della ricerca non servono a for-
mulare leggi universali sul funzionamento dei processi politici, ma al tem-
po stesso non si limitano a fornire spiegazioni sulla sola politica pubblica 
oggetto di indagine. In questa prospettiva si mira invece a spogliare il caso 
studiato dagli elementi eccessivamente contingenti per trarre implicazioni 
che possano essere applicate ad altri casi in cui si presenta la medesima inte-
razione tra contesti e meccanismi (Falleti, Mahoney, 2015). 

La capacità dei meccanismi di essere impiegati per ricostruire rela-
zioni causali ne ha determinato un’applicazione diffusa che ha finito per 
rendere equivoco lo stesso concetto di meccanismo, i cui contorni e con-
tenuti si disperdono in una miriade di definizioni (Gerring, 2008). In 
questo volume facciamo riferimento al concetto di meccanismo matura-
to nell’ambito del programma di ricerca sul cambiamento amministra-
tivo avviato da Barzelay (2003) volto a dare attuazione al metodo estra-
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riquadro 1
Il dibattito sulle strategie di ricerca nelle scienze sociali

Nell’ambito della ricerca comparata sui fenomeni politici e sociali si è 
soliti distinguere tra strategie di ricerca estensive e intensive: le prime 
considerano un numero limitato di variabili esplicative con riguardo a 
un numero molto elevato di casi; le seconde, invece, esaminano più in 
profondità un numero limitato di casi, al limite solo uno, consideran-
do un numero elevato di fattori esplicativi. 

Le strategie estensive sono state a lungo privilegiate in quanto l’e-
levata numerosità dei casi consente l’applicazione di tecniche stati-
stiche e quindi la generalizzabilità dei risultati di una ricerca (King, 
Keohane, Verba, 1994). Nel corso degli ultimi decenni, però, è stato 
evidenziato che l’intrinseca complessità dei fenomeni politici e sociali 
rende arduo rintracciarne le cause attraverso una correlazione tra po-
che variabili come si è costretti a fare utilizzando le strategie estensive 
(Brady, Collier, 2004; Hall, 2003). Sono stati messi in rilievo gli effetti 
della causalità congiunturale per cui gli stessi esiti rilevati in diversi casi 
sono prodotti da somme di diversi fattori mentre lo stesso fattore cau-
sale, combinato con altri fattori, in casi diversi produce esiti differenti 
(Ragin, 2008). Inoltre, le variabili esplicative tendono a interagire tra 
loro piuttosto che esercitare ciascuna un effetto indipendente (Maho-
ney, 2000). 

Nel complesso, i risultati di queste ricerche hanno spinto a rivalu-
tare, dopo decenni di marginalizzazione, le strategie intensive deter-
minando il rilancio dello studio di caso (Gerring, 2007). In particola-
re, si è puntato sul ricorso al process tracing che è una strategia di ricerca 
volta a ricostruire la catena causale tra la variabile dipendente e le va-
riabili indipendenti rispetto a specifici fenomeni caratterizzati da una 
elevata complessità (Beach, Pedersen, 2013; George, Bennett, 2005). Il 
process tracing è stato utilizzato anche nell’analisi delle politiche pub-
bliche (Hall, 2006; Kay, Baker, 2015). Queste ultime sono intrinseca-
mente complesse per la centralità dell’interazione strategica tra attori 
nei processi decisionali (Dente, 2011), nonché per la loro strutturale 
storicità, in quanto esse si sviluppano nel tempo e il contenuto e il tipo 
di policy change è influenzato dal fattore temporale (Capano, 2009b). 
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polativo. In questo programma, le cui basi teoriche sono illustrate nel 
prossimo paragrafo, lo studio dei casi di riforma amministrativa serve a 
disegnare una lezione per attori diversi da quelli che sono stati protago-
nisti dei casi indagati e che sono alla ricerca di soluzioni per risolvere un 
proprio problema. Prendendo in considerazione l’effetto dei meccani-
smi, le conoscenze maturate in merito alle innovazioni realizzate in un 
contesto diventano “trasferibili” alla progettazione di altre innovazioni 
in un altro contesto (Barzelay, 2007). 

1.3
L’istituzionalismo processuale

Gli studi sulle riforme amministrative costituiscono un ambito di inda-
gine in cui sono stati fatti rilevanti progressi in termini di produzione di 
teoria per l’analisi dei processi di cambiamento (Ongaro, 2013). In que-
sto ambito è maturata una riflessione sul cambiamento amministrativo 
ispirata dall’approccio neo-istituzionalista che ha conosciuto una larga 
diffusione nelle scienze sociali (cfr. riquadro 2). In particolare, ha assunto 
rilievo per la produzione di teoria il programma di ricerca dell’istituzio-
nalismo processuale promosso dal gruppo di studiosi guidato da Michael 
Barzelay (Barzelay, Gallego, 2006).

riquadro 2
Il neo-istituzionalismo negli studi sulle riforme amministrative

A partire dalla fine degli anni Novanta, la letteratura sulle riforme am-
ministrative in prospettiva comparata è stata fortemente influenzata 
dall’approccio neo-istituzionalista (Pollitt, 2008), in particolare dalle 
sue varianti storica e sociologica (Hall, Taylor, 1996). L’enfasi delle ri-
cerche sul cambiamento amministrativo è infatti caduta sui fattori istitu-
zionali quali vincoli per le riforme, le quali hanno successo solo se risul-
tano funzionali alla riproduzione di strutture organizzative e cognitive 
già precedentemente consolidate nel corso del tempo (Conran, Thelen, 
2016).

Le indagini ispirate dalla variante sociologica del neo-istituzionali-
smo hanno evidenziato la rilevanza dei paradigmi culturali inscritti nelle 
tradizioni amministrative. Queste ultime definiscono il modo di inter-
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pretare in un sistema amministrativo i rapporti tra Stato e società, poli-
tica e amministrazione, legalità ed efficienza, partecipazione e accounta-
bility (Painter, Peters, 2010). Questi schemi cognitivi fungono da filtro 
delle riforme, che vengono modulate in coerenza con il modo in cui l’a-
zione amministrativa è stata tradizionalmente definita e portata avanti in 
un determinato contesto (Capano, 2003). 

Gli studi ispirati dalla variante storica del neo-istituzionalismo han-
no invece enfatizzato l’influenza della path dependence dei processi di po-
litica pubblica (Pierson, 2004). Ciò vuol dire concepire il cambiamento 
esclusivamente come frutto di uno shock esogeno che rompe l’andamen-
to inerziale delle politiche determinando una svolta definita come “giun-
tura critica”. Nell’incertezza che connota una giuntura critica, il cambia-
mento è frutto di una scelta contingente degli attori che fa incamminare 
le politiche lungo un nuovo percorso caratterizzato a sua volta da una 
lunga durata.

L’analisi comparata dell’attuazione dello stesso pacchetto di riforme 
amministrative ispirate al npm in paesi caratterizzati da contesti istitu-
zionali differenti in termini di forma di Stato e di governo, ha supportato 
l’ipotesi avanzata dal neo-istituzionalismo storico in quanto ha messo 
in luce la diversità degli esiti prodotti. L’implicazione che si ricava da 
questo filone di ricerche è che trovano attuazione solo le riforme coe-
renti con le strutture istituzionali consolidate nel corso del tempo (Pol-
litt, Bouckaert, 2000). Nel corso degli ultimi anni il neo-istituzionali-
smo storico è stato però al centro di un acceso dibattito teorico teso a 
evidenziare i limiti della nozione di sequenza path-dependent in cui il 
cambiamento è raro, imprevedibile, contingente, radicale, irreversibile e 
generato esclusivamente da un adattamento ai mutamenti dell’ambien-
te esterno (Howlett, 2009). Queste critiche hanno condotto gli studio-
si che seguono questo percorso di ricerca a riconoscere che il cambia-
mento può dipendere anche da dinamiche interne al processo di policy 
in cui gli attori perseguono strategie di riforma incrementale (Mahoney, 
Thelen, 2010). Questa teoria del cambiamento graduale, però, non è ri-
uscita a identificare uno specifico insieme di fattori capaci di spiegare il 
dinamismo dei processi di policy. Essa, piuttosto, si è finora limitata ad 
associare in modo statico alcuni tipi di attori a determinate modalità di 
cambiamento incrementale, adottando peraltro nozioni che soffrono di 
vaghezza concettuale (Rocco, Thurston, 2014; van der Heijden, Kuhl-
mann, 2017).
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Secondo l’istituzionalismo processuale i processi sono incastonati in 
contesti istituzionali e cognitivi che influenzano il corso delle riforme. 
Attingendo dagli studi sul multiple stream framework di Kingdon (1984), 
questo programma di ricerca contribuisce allo sviluppo di una teoria dei 
processi decisionali basata sulla rilevanza dei cambiamenti incrementali 
promossi dagli attori anziché sulle rotture radicali degli equilibri istitu-
zionali determinate da shock esogeni (Cairney, Jones, 2016). Nello spe-
cifico, i cambiamenti incrementali dipendono dall’equilibrio che viene 
a maturare tra fattori di contesto stabili, come quelli relativi agli assetti 
istituzionali, e fattori di contesto in movimento, quali le fluttuazioni de-
gli umori dell’opinione pubblica e il ricambio della composizione dei go-
verni (Barzelay, Füchtner, 2006). I fattori in movimento possono aprire 
finestre di opportunità sfruttate da quegli attori che, agendo come im-
prenditori di policy, associano soluzioni a problemi collettivi in compe-
tizione tra loro per guadagnare l’attenzione scarsa dei policy-makers. Ciò 
vuol dire enfatizzare il ruolo delle idee come elemento costitutivo delle 
politiche pubbliche che i promotori del cambiamento, interagendo con 
gli altri attori (politici, burocrati, media e portatori di interessi), sfrutta-
no come risorsa per incanalare il consenso verso determinate soluzioni 
(Béland, 2016). 

L’istituzionalismo processuale poggia sugli aspetti relazionali, tipici 
dell’analisi di Kingdon, relativi a ideazione e interazione tra attori come 
condizione per l’allineamento tra la politica pubblica e il flusso dei pro-
blemi e delle soluzioni sottostanti. Al centro dell’istituzionalismo pro-
cessuale trovano però spazio anche fattori istituzionali, come le regole 
e le aspettative di ruolo, che influenzano il comportamento degli attori 
(Gallego, Barbieri, González, 2016). L’integrazione tra le scelte degli at-
tori che interagiscono tra loro e i contesti istituzionali costituisce la base 
per la ricostruzione causale delle sequenze di eventi attraverso un’analisi 
induttiva che nella nostra ricerca è stata realizzata considerando lo sche-
ma concettuale presentato nel prossimo paragrafo. 

1.4
L’analisi induttiva dei processi

Le varie teorie del processo di policy hanno generato un catalogo ampio di 
meccanismi da applicare nell’analisi delle politiche pubbliche (Real-Dato, 
2009). Questo catalogo, però, non costituisce ancora un corpo di teoria 
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unitario sulla relazione tra meccanismi e contesti capace di supportare 
strategie di ricerca deduttive (Busetti, Dente, 2016). Queste ultime sof-
frono di limiti, riportati nel riquadro 3, che hanno suggerito all’istituzio-
nalismo processuale di fare ricorso a strategie di ricerca di tipo induttivo 
basate sulla progressiva delimitazione di un sotto-insieme di meccani-
smi. Si tratta, in particolare, di una rosa di meccanismi “trasformativi” 
attraverso cui le scelte degli attori dispiegano i propri effetti sulle scelte 
collettive (Hedström, Ylikoski, 2010).

Anche con riferimento alla rosa dei meccanismi, l’analisi di Kingdon 
ha offerto un contributo rilevante al programma di ricerca di Barzelay e 
colleghi. Nella rosa, infatti, sono stati inclusi quattro meccanismi enucle-
ati originariamente da Kingdon a cui ne è stato aggiunto uno ulteriore:
a) il focusing event, relativo all’impatto di eventi critici come scandali 
e disastri che sono sfruttati dagli attori per rendere manifesta l’inade-
guatezza delle politiche pubbliche in essere generando incertezza e raf-
forzando la domanda di cambiamento;
b) lo spillover, legato all’interazione tra politiche limitrofe con temi 
e soluzioni di riforma che gli attori fanno transitare da una politica 
all’altra determinando un rafforzamento oppure un indebolimento 
della politica influenzata da quella limitrofa;
c) il feedback, che fa avvitare le sequenze di riforma in spirali di pro-
gressivo rafforzamento o indebolimento a seconda che il ritorno infor-
mativo sugli esiti di un evento sia interpretato dagli attori positivamen-
te o negativamente;
d) l’attribuzione di opportunità, che consiste nel tentativo degli atto-
ri di promuovere il cambiamento per assicurarsi un ruolo rilevante nel 
processo. Nello studio dell’azione di collettiva di McAdam, Tarrow e 
Tilly (2001) è stato evidenziato che questo meccanismo può essere bat-
tezzato come attribuzione di minaccia nel caso in cui l’effetto prodotto 
è negativo a causa della mobilitazione di attori a difesa degli interessi 
associati al mantenimento dello status quo;
e) la certificazione degli attori, meccanismo anche esso enucleato da 
McAdam, Tarrow e Tilly, che si attiva quando autorità esterne legit-
timano le scelte degli attori che promuovono il cambiamento. La de-
certificazione si ha, all’inverso, quando queste autorità non legittimano 
il cambiamento.

Il programma di ricerca dell’istituzionalismo processuale ha finora ge-
nerato singoli studi di caso caratterizzati dal successo delle riforme ammi-
nistrative e in cui i meccanismi hanno invariabilmente rafforzato il proces-
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riquadro 3
Le strategie di analisi dei processi

In linea generale, le strategie di ricerca per analizzare i processi possono es-
sere deduttive o induttive (Trampusch, Palier, 2016). Le strategie deduttive 
hanno l’obiettivo di verificare la ricorrenza dei meccanismi ipotizzati dalla 
teoria in relazione ai casi indagati. Questa strategia muove da un’ontologia 
deterministica secondo cui i processi sono caratterizzati dalla regolarità degli 
effetti dei meccanismi. L’attenzione alla generalizzazione dei risultati degli 
studi di casi rende questa strategia particolarmente attraente ma ha alcuni 
limiti (Gerring, 2010). In primo luogo, è difficile definire preventivamente 
l’intero catalogo dei meccanismi che potenzialmente possono incidere sulla 
relazione tra una causa e un effetto in relazione a un determinato caso. In se-
condo luogo, alcuni dei meccanismi individuati dalla letteratura soffrono di 
vaghezza concettuale che ne rende poco robusta l’operazionalizzazione. In 
terzo luogo, nelle sequenze storiche tendono a operare molteplici meccani-
smi che si concatenano nel corso del tempo interagendo tra loro. In quarto 
luogo, lo stesso meccanismo può esercitare un effetto differente a seconda del 
contesto in cui esso opera. 

L’enfasi sulla portabilità dei meccanismi causali, vale a dire l’interazione 
tra contesti e meccanismi da cui possono sortire esiti diversi, contrassegna le 
strategie induttive di analisi dei processi. In questo caso l’analisi dei proces-
si muove da un’ontologia probabilistica per cui l’obiettivo non è quello di 
testare la sussistenza di una relazione causale già precedentemente stabilita 
dalla teoria, ma di condurre un’analisi delle sequenze storiche che sia comun-
que guidata dalla teoria. Quest’ultima non predice gli esiti di un processo in 
modo deterministico, ma fornisce uno schema d’analisi utile a svelare, attra-
verso un’analisi empirica da svolgere caso per caso, i meccanismi cruciali che 
possono influenzare i suoi esiti. Ciò consente di sviluppare induttivamente 
una teoria causale affinando progressivamente nel corso del tempo le ipotesi 
riguardo alle ragioni dell’attivazione dei meccanismi e alle modalità e agli ef-
fetti della loro combinazione nei diversi processi di decisione di policy.

so di cambiamento. Questa strategia non ha finora consentito di indagare in 
profondità la nozione di portabilità dei meccanismi, che possono dispiegare 
effetti positivi o negativi a seconda dell’interazione con i contesti, come evi-
denziato dalle ricerche di politica comparata (Falleti, Lynch, 2009). Inoltre, 
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questa strategia interessa solo i casi in cui i meccanismi agiscono in siner-
gia positiva tra loro (Barzelay, 2007), tralasciando quelli in cui si verifica una 
concatenazione di meccanismi che agiscono in direzioni diverse e contra-
stanti, come rilevato dall’analisi sociologica (Gambetta, 1998). 

La nostra analisi tiene invece conto della portabilità dei meccanismi im-
piegando una strategia di ricerca che si serve dello schema concettuale ripor-
tato nella tab. 1.1. Questo schema è utile a svelare gli effetti di un novero 
ristretto di meccanismi che sono stati attivati dall’interazione tra fattori di 
contesto e di design. Per quanto concerne i fattori di contesto, essi includono: 
il flusso della politica, che riguarda la competizione elettorale e l’attenzione 
dei media per i problemi collettivi; i fattori istituzionali, vale a dire la tradi-
zione amministrativa e le regole che definiscono le modalità di assunzione 
delle decisioni di politica pubblica; gli sviluppi nel sottosistema della specifica 
politica pubblica che possono alterare il flusso dei problemi e delle soluzio-
ni. Con riferimento ai fattori di design, essi includono: le idee guida, ovvero 
obiettivi e motivazioni che legittimano la proposta di innovazione; gli assetti 
della governance delle riforme, vale a dire le modalità di coinvolgimento degli 
interessati nelle scelte pubbliche e i ruoli e le responsabilità affidati agli orga-
nismi deputati alla regolazione e alla vigilanza dell’attuazione delle riforme.

L’obiettivo della nostra analisi induttiva di alcuni processi di cambia-
mento è quello di identificare quali siano stati gli effetti delle combinazio-
ni di meccanismi attivate dall’interazione di fattori di contesto e di design 
nei casi che sono stati selezionati sulla base della strategia di comparazione 
illustrata nel prossimo paragrafo. 

tabella 1.1 
Lo schema concettuale dell’analisi induttiva dei processi

Fattori di contesto Fattori di design

Flusso della politica
dinamiche della competizione elettorale
campagne dei media

Istituzioni
tradizione amministrativa
regole per l’assunzione di decisioni

Flusso della policy
sviluppi nel sottosistema relativo alla 
specifica politica

Idee guida
motivazioni delle riforme
obiettivi delle riforme

Assetti di governance
coinvolgimento degli interessati
rete degli uffici che attuano le riforme
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1.5
Il disegno di ricerca

L’accumulo di conoscenze su un novero definito di meccanismi trasfor-
mativi rende l’istituzionalismo processuale uno degli approcci più pro-
mettenti per rinnovare l’agenda di ricerca del neo-istituzionalismo i cui 
argomenti troppo spesso sconfinano nel determinismo, enfatizzando ec-
cessivamente il ruolo del contesto generale rispetto a quello della specifi-
ca situazione del sottosistema di policy, nonché delle istituzioni rispetto 
alle scelte degli attori (Radaelli, Dente, Dossi, 2012). È stato però eviden-
ziato che le ricerche condotte secondo l’approccio dell’istituzionalismo 
processuale presentano due limiti principali: il primo è quello di aver ri-
stretto il fuoco a specifici cicli di policy che raggiungono la fase dell’as-
sunzione di provvedimenti normativi e/o esecutivi, trascurando quella 
dell’attuazione (Busetti, Dente, 2016); il secondo è quello di aver consi-
derato specifici interventi di cambiamento tralasciando di considerare il 
loro succedersi in cicli di riforme ricorrenti osservabili in un più lungo 
arco temporale (Saetren, 2016).

Per superare questi limiti, in questo volume la nostra analisi si esten-
de a considerare la fase di attuazione delle riforme, facendo riferimento 
non solo all’assunzione di una decisione attraverso un provvedimento 
normativo o esecutivo ma anche all’esito del processo di cambiamento. 
In particolare, l’attenzione si è concentrata sull’effetto intermedio delle 
riforme, vale a dire la trasformazione delle strutture e dei processi del-
le pubbliche amministrazioni (Pollitt, Bouckaert, 2000). L’effetto fina-
le delle riforme, ovvero l’impatto sociale ed economico del cambiamen-
to amministrativo, è invece escluso dalla nostra indagine in quanto è in-
fluenzato da molteplici fattori ambientali che sfuggono al controllo degli 
attori e dell’analisi che ne ripercorre le scelte. 

Inoltre, in questo volume i processi di cambiamento sono indagati in 
relazione alla successione di cicli di riforma lungo un arco temporale di 
medio periodo. In termini di organizzazione del materiale raccolto nel 
corso dell’indagine empirica, ciò ha voluto dire presentare ogni ciclo di 
riforma come un episodio, vale a dire una sequenza di eventi strettamen-
te interconnessi tra loro in cui si articola al suo interno una decisione di 
policy. Nella narrativa sono evidenziate anche le dinamiche del contesto 
circostante che esercitano un’influenza sull’esito del processo di cambia-
mento (Barzelay et al., 2003). 



1. dal rimedio universale all’apprendimento vicario

23

I dati sono stati raccolti impiegando la triangolazione delle fonti. 
Nello specifico, è stata condotta in prima battuta un’analisi delle norme 
di rango primario e secondario, delle pubblicazioni scientifiche e dei do-
cumenti prodotti dalle istituzioni. Successivamente, sono state sommini-
strate interviste faccia a faccia a testimoni privilegiati sulla base di un que-
stionario semi-strutturato che ha consentito agli intervistati di risponde-
re in modo flessibile (Aberbach, Rockman, 2002), lasciando emergere gli 
aspetti dei processi decisionali non desumibili dall’analisi documentale 
(Rathbun, 2008). Per assicurare la validità delle informazioni acquisite, 
la selezione degli intervistati ha tenuto conto della varietà dei tipi di at-
tori coinvolti nei processi decisionali, raccogliendo la testimonianza di 
politici, dirigenti pubblici, consulenti e accademici (Berry, 2002).

Le analisi empiriche sono state condotte sulla base di una strategia 
della comparazione binaria (Tarrow, 2010) che ha consentito di effettua-
re l’analisi longitudinale dei singoli casi rilevando variazioni nel corso del 
tempo (within-case analysis) senza trascurare l’analisi dei fattori esplica-
tivi che variano tra casi (cross-case analysis). In termini analitici, la com-
parazione binaria costituisce un passaggio intermedio nella costruzione 
di una teoria tra il singolo studio di caso, che lascia affiorare ipotesi, e gli 
studi che verificano le aspettative teoriche attraverso l’analisi statistica di 
molti casi. Rispetto a quest’ultima, la comparazione binaria consente di 
identificare i fattori che sfuggono al trattamento quantitativo in assenza 
di una analisi in profondità dei singoli casi.

La strategia della comparazione è stata articolata in coppie di casi 
assemblate in modo differente sulla base dei quesiti di ricerca sintetica-
mente riportati nella tab. 1.2. L’articolazione delle comparazioni binarie 
è dovuta alla natura esplorativa dei nostri studi: attingere alle molteplici 
opzioni di selezione dei casi disponibili è funzionale all’obiettivo di ge-
nerare induttivamente ipotesi riguardo a diversi quesiti di ricerca sul ruo-
lo dei meccanismi nei processi di riforma (Hall, 2013).

Nella prima riga della tab. 1.2 sono riportati i tratti salienti della 
comparazione binaria illustrata nel cap. 2. Il tipo di comparazione con-
dotta è quello relativo ad alcuni grandi pacchetti di riforma amministra-
tiva promossi dai governi nazionali in Italia (Pollitt, 2011). Nello spe-
cifico, sono esaminati due temi presenti pressoché in tutte le agende di 
riforma amministrativa dei governi avanzati a partire dalla fine del xx 
secolo (Wright, 1994), quali la semplificazione delle regole e delle proce-
dure amministrative (la c.d. better regulation) e la diffusione delle tecno-
logie digitali per la modernizzazione dei processi della pubblica ammini-
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strazione e dei suoi rapporti con gli utenti (il c.d. e-government). Queste 
due politiche sono esaminate con riferimento allo stesso paese, l’Italia 
nel periodo 1992-2006. L’invarianza della collocazione spaziale e tempo-
rale dei due casi consente di tenere fermi i fattori istituzionali (tradizione 
amministrativa e regole per l’assunzione di decisioni) e quelli relativi alla 
competizione politica. È così possibile far risaltare nell’analisi il ruolo dei 
fattori relativi al sottosistema di ciascuna delle due politiche in termini di 
diversa configurazione delle arene decisionali. 

tabella 1.2
Le quattro comparazioni binarie

Policy Unità d’analisi Casi Quesito di ricerca

E-government

Better regulation

Governo 
nazionale

Ampio pacchetto 
di riforme

Italia
Far emergere il ruolo 
dei fattori di policy 
mantenendo invariati 
i fattori istituzionali e 
politici

Trasparenza
Governo 
nazionale

Innovazione 
specifica

Italia

Stati Uniti

Far emergere l’intera-
zione dei fattori isti-
tuzionali e processuali 
nell’attuazione di una 
stessa riforma in con-
testi diversi

Performance ma-
nagement

Singole 
amministrazioni 
pubbliche locali

Innovazione 
specifica

Caltagirone
Cardano al 
Campo
Lavello
Pistoia

Far emergere il ruolo 
dei fattori esplicati-
vi ulteriori rispetto 
a quelli istituzionali 
studiando casi tipici e 
devianti sulla base di 
un’analisi quantitativa 
preliminare

Riduzione 
degli oneri 
amministrativi

Governo 
nazionale

Innovazione 
specifica

Francia
Germania
Italia
Spagna

Far emergere l’influen-
za dei fattori politici e 
di policy, in combina-
zione con quelli istitu-
zionali, nei processi di 
europeizzazione
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Ogni politica, infatti, ha proprie reti di esperti e professionisti più o me-
no abili nel modulare soluzioni su cui gli attori politici possono essere 
più o meno capaci di convogliare consenso. A variare tra le politiche sono 
anche la pressione delle parti interessate e il tipo di competenze delle bu-
rocrazie pubbliche. Si tratta di fattori specifici dei singoli sottosistemi di 
policy che i singoli studi di caso finora realizzati dal programma di ricerca 
dell’istituzionalismo processuale hanno enfatizzato senza rilevarne il pe-
so specifico attraverso la comparazione di due diverse politiche svolte in 
uno stesso contesto. La scelta di concentrare l’attenzione su uno specifi-
co pacchetto di riforme, inoltre, consente di rilevare più agevolmente la 
varianza tra i diversi ambiti in cui si articolano al loro interno le riforme 
amministrative mettendo nel contempo in luce l’interconnessione tra le 
arene dei diversi sottosistemi di policy.

Nella seconda riga della tab. 1.2 sono riportati i tratti salienti della 
comparazione binaria illustrata nel cap. 3. Prendendo sempre a riferi-
mento la tipologia di Pollitt (2011) relativa agli studi sulle riforme am-
ministrative in prospettiva comparata, l’unità d’analisi è un’innovazione 
specifica promossa dai governi nazionali anziché un più ampio pacchetto 
di riforma. A essere analizzata, infatti, è la trasparenza proattiva, vale a 
dire la pubblicazione di dati su siti web istituzionali, che è solo una delle 
iniziative raccolte nell’agenda di riforma dell’open government. 

In questa comparazione, la scelta di due casi come Italia e Stati Uniti 
caratterizzati da fattori istituzionali e politici molto differenti è funzio-
nale all’obiettivo di far emergere l’influenza sui meccanismi dei contesti 
entro cui è promossa una medesima innovazione. Rispetto agli studi neo-
istituzionalisti sulla trasparenza in cui la spiegazione degli esiti degli in-
terventi dei governi per promuovere la trasparenza in diversi paesi poggia 
integralmente sulla difformità dei contesti, l’analisi processuale consente 
di rilevare l’influenza delle scelte degli attori che si interpongono tra i 
fattori politico-istituzionali e gli effetti dei meccanismi. 

Anche la terza comparazione, il cui disegno è riportato in sintesi nel-
la terza riga della tab. 1.2, riguarda una specifica innovazione, quella del 
performance management, la quale rientra nel novero di misure adottate 
nell’ambito della più ampia riforma del pubblico impiego. Questa compa-
razione, illustrata nel cap. 4, non riguarda però i governi nazionali ma gli 
enti locali. In questo caso, dunque, l’analisi si situa a livello di singole orga-
nizzazioni nel solco di precedenti indagini che hanno applicato l’approc-
cio processuale per studiare l’attuazione delle riforme promosse dai gover-
ni nazionali da parte di specifiche amministrazioni territoriali (Ongaro, 
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2006). Questa strategia differisce da quella impiegata da larga parte degli 
studi sulle riforme amministrative che misurano gli effetti del processo di 
cambiamento sul sistema amministrativo inteso come blocco monolitico 
senza approfondire le differenze dinamiche che si generano all’interno del-
le singole organizzazioni che lo compongono (Parrado, 2008). 

Focalizzando la propria attenzione sui fattori micro nell’analisi 
dell’attuazione di riforme amministrative promosse dal governo nazio-
nale nelle regioni del Nord Italia, una precedente ricerca di Ongaro e 
Valotti (2008) ha rilevato esiti differenziati delle stesse riforme in orga-
nizzazioni diverse evidenziando l’articolazione dei processi di riforma 
amministrativa su un doppio livello: il primo, a livello macro, riguarda 
i governi nazionali che promuovono riforme definendo un quadro di 
obiettivi, tecniche e strumenti; il secondo, a livello micro, riguarda le sin-
gole amministrazioni in cui il quadro definito dai governi nazionali fun-
ge da stimolo per gli attori che promuovono il cambiamento negli speci-
fici contesti organizzativi. Muovendo dallo studio di Ongaro e Valotti, la 
ricerca presentata nel cap. 4 ricorre a una coppia di comparazioni bina-
rie considerando non solo le amministrazioni del Nord Italia ma anche 
quelle del Sud Italia.

Nello specifico, ogni comparazione binaria riguarda un’amministra-
zione del Nord e una del Sud Italia, abbinando casi tipici e devianti. Que-
sti ultimi non confermano l’associazione macro tra collocazione territo-
riale ed esito delle riforme per cui le riforme tendono ad avere successo 
solo nel contesto più avanzato del Nord Italia che favorisce la promozio-
ne del cambiamento. La comparazione è innestata in un disegno di ricer-
ca misto, quali-quantitativo, in cui l’analisi quantitativa serve a distin-
guere i casi tipici da quelli devianti da sottoporre ad analisi qualitativa 
(Seawright, 2016). Grazie al disegno misto, l’identificazione dei casi co-
me tipici e devianti poggia su una base sistematica che rafforza la validità 
delle implicazioni dei risultati della ricerca relativamente all’impatto dei 
fattori processuali non svelati dall’analisi quantitativa.

Una coppia di comparazioni binarie è posta al centro anche dell’ulti-
ma ricerca raccolta nel volume. Questa ricerca, presentata nel cap. 5 e de-
scritta in sintesi nella quarta riga della tab. 1.2, riguarda una specifica ini-
ziativa di riforma, quella relativa alla riduzione degli oneri amministrati-
vi, inclusa nella più ampia agenda di better regulation. L’analisi concerne 
i governi nazionali pur continuando a mantenere articolata la nozione 
di processo di riforma attorno a un doppio livello. In questo caso, sono i 
governi nazionali a costituire il livello micro di attuazione delle riforme 
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promosse da organismi transnazionali quali l’oecd (Organisation for 
Economic Co-operation and Development) e l’Unione Europea. Questi 
ultimi fungono da mediatori che spingono le riforme verso il livello na-
zionale definendo modelli e prototipi di cui assicurano la circolazione tra 
i diversi paesi monitorandone poi l’attuazione da parte dei singoli gover-
ni (Sahlin-Andersson, 2001). 

Nell’ambito dell’Unione Europea la spinta impressa alle riforme da 
parte del livello transnazionale ha generato un ampio dibattito sulle ca-
ratteristiche del processo di europeizzazione delle politiche pubbliche 
nazionali, vale a dire sulle modalità attraverso cui le politiche degli Stati 
membri sono influenzate dall’impulso europeo. Il nostro studio offre, 
sotto questo profilo, un contributo analizzando quattro casi di attua-
zione a livello domestico di una stessa riforma. I quattro casi sono sta-
ti selezionati in modo da comporre due coppie di casi simili in termini 
istituzionali: da un lato, Germania e Francia quali paesi continentali le 
cui istituzioni assicurano una capacità di coordinamento dell’attuazio-
ne delle riforme da media a elevata; dall’altro lato, Italia e Spagna quali 
paesi mediterranei le cui istituzioni assicurano una bassa capacità di co-
ordinamento. L’analisi dei processi di riforma, che hanno condotto a esi-
ti differenziati a dispetto della somiglianza istituzionale, lascia emergere 
nei processi di europeizzazione la rilevanza di fattori ulteriori rispetto a 
quelli istituzionali.

1.6
Un contesto in movimento: Italia (1992-2016)

La presenza di casi riferiti all’Italia costituisce un elemento di uniformità 
che attraversa le diverse comparazioni binarie presentate nel volume. Al 
fine di assicurare un riferimento univoco, questo paragrafo illustra i fat-
tori di contesto del sistema italiano che esplicano un ruolo nei processi di 
riforma esaminati nei capitoli successivi.

Un fattore istituzionale di cui viene richiamata diffusamente la rile-
vanza nei processi di riforma amministrativa è quello dell’appartenenza 
della burocrazia italiana al modello mediterraneo caratterizzato da spe-
cifici tratti culturali e organizzativi (Sotiropoulos, 2004). Da questi trat-
ti, frutto di un peculiare percorso storico caratterizzato dal ritardo della 
formazione dello Stato, consegue una generalizzata difficoltà di attuare 
le riforme ispirate al New Public Management (Gualmini, 2008). 
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In termini organizzativi, il modello mediterraneo è caratterizzato 
dalla frammentazione. Ciò vuol dire non solo fuga dall’amministrazio-
ne tradizionale attraverso la moltiplicazione di enti, agenzie e aziende 
ma anche assenza di strumenti di coordinamento necessari a supporta-
re l’attuazione degli impulsi che il centro del governo trasmette ai suoi 
apparati. In termini culturali, il modello mediterraneo è invece carat-
terizzato dalla tradizione napoleonica (Peters, 2008). Quest’ultima si 
articola nelle seguenti dimensioni: concezione organica della pubblica 
amministrazione che riserva uno spazio ridotto al coinvolgimento nei 
processi decisionali della società civile a cui non viene riconosciuta au-
tonomia rispetto allo Stato; focalizzazione della gestione amministra-
tiva sul rispetto delle procedure fissate da norme giuridiche anziché sul 
raggiungimento dei risultati; enfasi sull’uniformità dei servizi pubbli-
ci per realizzare il valore dell’uguaglianza; assenza di separazione tra 
politica e amministrazione; predilezione per i controlli di legittimità 
sugli atti delle burocrazie affidati alla magistratura contabile e a quella 
amministrativa. 

Nel caso italiano i tratti del modello mediterraneo sono stati con-
formati da un percorso di consolidamento democratico dominato dai 
partiti politici che hanno sfruttato la debolezza dell’élite amministrati-
va per rafforzare il proprio controllo sulla società civile, caratterizzata 
dalla gracilità delle strutture associative e imprenditoriali, attraverso la 
distribuzione di risorse pubbliche utili ad alimentare il consenso (Mor-
lino, 1998). Ciò ha determinato lo sviluppo di relazioni informali di 
tipo clientelare e corruttivo nell’ambito di un sistema predisposto al 
legalismo. La ricerca del consenso da parte del ceto politico nei con-
fronti delle micro-corporazioni burocratiche ha portato alla disartico-
lazione del regime centralizzato del pubblico impiego, alla nascita di 
un vera giungla retributiva e a una disfunzionale ripartizione del per-
sonale tra i diversi apparati funzionali e sul territorio (Cassese, 1993). 
In un contesto di stabilità di governi formati da partiti non interessa-
ti a perseguire riforme amministrative, le contraddizioni del sistema 
amministrativo hanno generato un circolo vizioso della regolazione in 
cui la progressiva stratificazione di sempre nuove norme e controlli ha 
rincorso la mancata attuazione di queste regole. Ciò ha accresciuto for-
malismo e rigidità nella gestione delle burocrazie senza alcun impatto 
positivo sulla legalità, con ricadute negative sull’efficacia dell’azione 
amministrativa. 
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L’assenza di riforme amministrative ha contribuito al progressivo 
deterioramento dei livelli di soddisfazione dei cittadini nei confron-
ti delle istituzioni di cui veniva percepita la scarsa capacità di risolve-
re problemi collettivi. Una eccezionale combinazione di fattori esoge-
ni (crollo del comunismo, integrazione europea, crisi economica) ed 
endogeni (scandali di corruzione e mobilitazione di nuovi movimenti 
politici) ha determinato nel 1992 un fenomeno inedito nel panorama 
delle democrazie avanzate: il crollo del sistema di partito che si era pro-
gressivamente consolidato in Italia nell’arco dei quattro decenni suc-
cessivi al secondo dopoguerra. 

A questo crollo è seguito un periodo di intenso attivismo riforma-
tore che ha interessato in primis le regole elettorali di tutti i livelli di 
governo definendo il passaggio da sistemi proporzionali a sistemi misti 
con una forte componente maggioritaria. Per quanto concerne i livel-
li regionale e locale, al cambiamento delle regole elettorali si sono ag-
giunti: il rinnovamento della forma di governo attraverso l’introduzio-
ne dell’elezione diretta dei vertici monocratici degli esecutivi; il decen-
tramento delle funzioni e l’autonomia organizzativa sanciti anche da 
una riforma costituzionale in senso quasi-federalista nel 2001.

Il crollo del sistema dei partiti ha anche determinato il lancio di 
cicli successivi di riforme che hanno interessato ogni aspetto del siste-
ma amministrativo, dal personale all’organizzazione, dal rapporto tra 
politica e dirigenza pubblica a quello tra amministrazioni e cittadini 
(Natalini, 2006). Il manifestarsi delle istanze di modernizzazione bu-
rocratica in un contesto di crisi delle istituzioni conferma quanto ri-
levato dalle ricerche condotte secondo l’istituzionalismo processuale: 
l’insoddisfazione dei cittadini per i servizi ricevuti e la disaffezione ri-
spetto alle istituzioni e ai partiti politici costituisce nei paesi del Sud 
Europa un rilevante fattore di contesto che rende disponibili risorse di 
consenso sfruttabili dagli attori che promuovono il cambiamento (Bar-
zelay, Gallego, 2010). 

Le riforme amministrative sono state però lanciate in un contesto 
politico-istituzionale che è rimasto in movimento (Ongaro, 2011). Le 
riforme istituzionali intraprese agli inizi degli anni Novanta, infatti, 
hanno avviato la transizione verso un nuovo modello di democrazia 
che non è stato completato a causa della persistente frammentazione e 
polarizzazione del sistema di partito (Morlino, 2007). L’introduzione 
di sistemi elettorali misti in un contesto di atomizzazione dei parti-
ti, infatti, ha spinto le élite politiche ad adattarsi alle nuove regole del 
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gioco. A partire dal 1994, si è sviluppato un sistema di alleanze in co-
alizioni pre-elettorali che hanno assicurato l’alternanza totale tra go-
verni deboli la cui leadership è stata inficiata dalla frammentazione e 
dalla turbolenza dei partiti che li sostenevano. L’instabilità del nuovo 
assetto del sistema partitico, associata alla polarizzazione della compe-
tizione elettorale, ha implicato una notevole conflittualità rispetto agli 
assetti istituzionali come reso evidente dall’adozione di nuove regole 
elettorali nel 2005 e nel 2016 e dal varo di tre riforme costituzionali, 
rispettivamente nel 2001, nel 2006 e nel 2016, le ultime due non con-
fermate dal referendum popolare.

La debolezza dei partiti emersi dopo il 1992 è stata acuita dagli ef-
fetti della crisi del debito sovrano quale conseguenza della crisi econo-
mica globale scoppiata nel 2008. Questa crisi ha rafforzato la pressione 
al consolidamento fiscale cui il sistema italiano è stato esposto a partire 
dagli anni Novanta per rispettare i vincoli finanziari imposti dal pro-
cesso di integrazione europea. L’innesto della crisi del debito sovrano 
su quella politica ha determinato la formazione di un governo tecnico 
di responsabilità nazionale nel periodo 2011-13 in un contesto di mon-
tante protesta anti-establishment cavalcata dal Movimento 5 stelle il cui 
successo alle elezioni politiche del 2013 ha sancito la fine del sistema di 
partito caratterizzato dalla competizione bipolare tra due coalizioni al-
ternative (Chiaramonte, Emanuele, 2014). 

Nel complesso, le riforme in Italia non hanno avuto luogo in un 
contesto caratterizzato dalla stabilità delle strutture organizzative, vale 
a dire i partiti, e delle regole istituzionali che definiscono le modalità di 
assunzione delle decisioni. Questi fattori di contesto sono stati piutto-
sto oggetto di cambiamenti incrementali incessanti che non sono però 
stati capaci di trasformare gli aspetti istituzionali di fondo del sistema 
politico-amministrativo (Bull, Rhodes, 2007), in particolare la fram-
mentazione delle coalizioni di governo e la politicizzazione delle bu-
rocrazia assicurata dal controllo dei partiti sulle nomine pubbliche (Di 
Mascio, 2012). In un contesto caratterizzato dall’intensificazione della 
pressione al consolidamento fiscale la transizione politica ha esercitato 
un effetto ambivalente sulle riforme amministrative: da un lato, il ri-
cambio frequente dei governi ha offerto sbocchi per canalizzare sulle 
riforme la sfiducia crescente nei confronti dell’efficacia delle istituzio-
ni; dall’altro lato, la capacità dei governi di attuare le riforme è stata fre-
nata dalla frammentazione del sistema politico-amministrativo (Mele, 
Ongaro, 2014).
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1.7
Verso una scienza del design delle riforme

Si è chiusa l’età delle grandi riforme amministrative a carattere uniforme 
e trasversale in cui si presupponeva di disporre di una ricetta unica per 
migliorare il funzionamento delle burocrazie in ogni contesto. Diventa 
allora necessario mettere progressivamente a punto nuovi metodi di ri-
cerca che si concentrino sulla valutazione di singole politiche di cambia-
mento per ricavarne elementi utili a progettare in modo mirato le inno-
vazioni in contesti anche diversi da quelli osservati.

Facendo ricorso allo schema analitico dell’istituzionalismo proces-
suale, questo volume si propone di indagare alcune politiche di innova-
zione amministrativa, adottando comparazioni binarie e diacroniche per 
evidenziare l’interazione tra contesti e meccanismi. Lo scopo è quello 
di contribuire allo sviluppo e al consolidamento del metodo estrapola-
tivo disegnando, a partire dagli studi di caso, alcune lezioni che siano 
suscettibili di una generalizzazione di medio raggio. Questa è la base per 
lo sviluppo di forme di apprendimento vicario e per la progettazione in-
dividualizzata e riflessiva del design di ulteriori processi di cambiamento 
focalizzati sulle specificità dei singoli contesti.

Il ricorso al metodo estrapolativo pone tre condizioni per lo studio 
delle riforme amministrative: la delimitazione di ciascun caso indaga-
to deve coprire un lasso temporale sufficientemente ampio da includere 
non solo la fase di elaborazione delle soluzioni di policy, ma anche quella 
di attuazione nell’ambito dei cicli di riforma in cui si articolano i processi 
di cambiamento; non ci si può fermare a considerare le sole condizioni di 
contesto in cui è stata posta in essere una riforma da trasferire, ma occorre 
rivolgere l’attenzione anche ai meccanismi sociali che l’hanno conforma-
ta; è essenziale che l’indagine sull’influenza dei meccanismi si collochi al 
giusto livello di astrazione supportando teorie di medio raggio. In questa 
prospettiva, è essenziale che le analisi siano realizzate in modo compara-
tivo per mettere in evidenza la differente incidenza dei meccanismi e le 
loro diverse modalità di concatenazione oltre alla relazione tra gli stessi 
meccanismi e le specificità dei contesti e delle loro dinamiche. A queste 
condizioni l’esercizio di apprendimento vicario può rappresentare una 
base empiricamente fondata per supportare i policy makers nella defini-
zione delle strategie di cambiamento. 

Gli innovatori possono infatti trarre dall’approccio estrapolativo la 
consapevolezza dell’influenza dei meccanismi sull’esito delle iniziative 
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di cambiamento che vogliono intraprendere. Questo può indurli, in sede 
di elaborazione delle strategie di intervento, a ragionare sulla possibilità 
di contare (o meno) sull’influenza dello spillover di una politica pubblica 
contigua a quella che si vuole innovare o sulla certificazione di un attore 
esterno. E questo può portare a formulare pronostici sulla realizzabilità 
di una innovazione di policy in uno specifico contesto istituzionale e in 
una determinata fase politica. Rende possibile per i promotori dell’inno-
vazione conformare il policy design e agire strategicamente sulle risorse 
a disposizione per limitare i rischi di fallimento e massimizzare le possi-
bilità di successo (Dente, 2011). In fase di attuazione della decisione ciò 
rappresenta la base per elaborare un piano di monitoraggio per verifica-
re ex post se le aspettative sull’attivazione dei meccanismi siano risultate 
fondate oppure se alla prova dei fatti esse si siano rivelate errate, anche a 
causa di modifiche del contesto maturate nel corso del tempo. In questo 
modo gli innovatori sono in grado di porre tempestivamente in essere 
adeguate contromisure.

Inoltre, l’estrapolazione consente di capire come specifiche politiche 
di innovazione, ad esempio quelle in materia di performance manage-
ment o di better regulation, presentino delle ricorrenze nei diversi conte-
sti. Questo approccio fornisce conoscenze sul modo in cui alcune solu-
zioni di design hanno dispiegato il proprio effetto in altri contesti in cui 
esse sono state adottate. Esso induce infatti a riflettere sul fatto che alcu-
ne soluzioni di policy in alcuni contesti hanno innescato riflessi difensivi 
all’interno della burocrazia oppure hanno incontrato ostacoli nella loro 
attuazione in contesti istituzionali frammentati o caratterizzati da una 
debole o discontinua leadership politica oppure da una cultura di tipo 
legalistico. L’estrapolazione consente anche di ragionare sui meccanismi 
che si attivano in presenza di una crisi di tipo economico e/o politico che 
altera profondamente la situazione di contesto. Essa rende quindi possi-
bile trarre lezioni in merito al ricorso a specifiche soluzioni di policy te-
nendo conto dell’influenza dei meccanismi attivati. In sostanza, l’analisi 
comparata dei casi basata sull’approccio estrapolativo consente, anche at-
traverso un processo di progressivo accumulo delle conoscenze nel corso 
tempo, di ricostruire per una specifica politica di innovazione un reper-
torio di problemi, opportunità e soluzioni che rappresentano un punto 
di riferimento per coloro che si occupano della progettazione e realizza-
zione di quella stessa politica in altri casi.

I capp. 2-5 sono dedicati alla presentazione delle indagini empiri-
che realizzate. Per ciascuna di esse sono illustrati i concetti fondamentali 
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delle politiche di volta in volta indagate per poi presentare la narrazione 
degli eventi. Si mette così in luce l’influenza dei meccanismi nell’ambi-
to degli specifici contesti distillando le lezioni su cui basare l’apprendi-
mento vicario. Nel cap. 6 vengono discusse le implicazioni delle quattro 
indagini empiriche nella prospettiva di contribuire al consolidamento 
dell’analisi delle politiche pubbliche come piattaforma di policy transfer 
dedicata alla ricostruzione degli eventi e delle scelte che hanno caratteriz-
zato i casi di innovazione, alla validazione dell’accuratezza delle relative 
indagini empiriche e all’enucleazione di lezioni utilizzabili dai promotori 
del cambiamento (Wolman, Page, 2002).
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2
E-government e better regulation in Italia 

(1992-2006) 

2.1
Premessa

In questo capitolo sono analizzate due delle principali iniziative di rifor-
ma amministrativa intraprese dai governi italiani nel periodo 1992-2006. Si 
tratta di un periodo caratterizzato da un profondo cambiamento a livello 
di sistema di partito in cui le politiche per la digitalizzazione delle pubbli-
che amministrazioni (e-government) e per il miglioramento della qualità 
della regolazione (better regulation) hanno conseguito risultati positivi in 
linea con le attese degli organismi internazionali (oecd, 2009; European 
Commission, 2010). 

Come rilevato nel cap. 1, l’analisi di queste due politiche nell’ambito 
dello stesso paese consente di neutralizzare, almeno in parte, l’influenza 
dei fattori di contesto istituzionali e politici. Queste politiche sono sta-
te indagate facendo ricorso, oltre che all’analisi dei provvedimenti norma-
tivi e dei documenti prodotti dalle istituzioni, alla somministrazione di 
un questionario semi-strutturato a dieci testimoni privilegiati, cinque per 
ciascuna politica, mediante interviste faccia a faccia condotte nel periodo 
2008-10. I testimoni sono stati individuati tra coloro che hanno agito come 
policy advisors all’interno degli uffici di gabinetto, tra i dirigenti coinvolti 
nel processo di cambiamento e tra gli esperti di settore.

Le narrative che seguono sono articolate in tre sotto-periodi (1992-96, 
1996-2001, 2001-06), ognuno corrispondente a una diversa legislatura in 
cui si sono succeduti governi rispondenti a maggioranze di colore diverso. 
Ciò consente di far emergere come l’impulso impresso dall’alternanza di 
governo sia stato mediato all’interno di ciascuna delle due politiche da fat-
tori collegati alle scelte degli attori. Nel prossimo paragrafo si analizzano i 
concetti di e-government e better regulation prima di passare nei paragrafi 
successivi a presentare i risultati dell’analisi empirica.
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2.2
Il design dell’e-government e della better regulation

A cavallo tra xx e xxi secolo la diffusione delle tecnologie digitali ha por-
tato alla ribalta la nozione di e-government. Alcuni studiosi hanno inte-
so questo concetto come l’impiego delle tecnologie digitali per migliorare 
l’erogazione dei servizi pubblici (Holmes, 2002). Altri studiosi hanno en-
fatizzato l’utilizzo delle tecnologie digitali al fine di offrire maggiori op-
portunità di partecipazione ai cittadini nei processi decisionali (Rodotà, 
2004). Ciò ha portato alla diffusione di una nozione molto ampia di go-
verno elettronico che abbraccia sia la modernizzazione amministrativa sia 
il rinnovamento delle forme della democrazia (Amoretti, Musella, 2012). 

La nostra ricerca ha impiegato la definizione minima di e-government 
come somma degli interventi di digitalizzazione progettati e realizzati nel-
le pubbliche amministrazioni per aumentarne l’efficienza. Questa scelta è 
stata motivata dalla salienza di questa ristretta declinazione nelle riforme 
varate nel periodo esaminato a fronte della sporadicità delle iniziative vol-
te a disegnare una nuova cittadinanza elettronica. Inoltre, la nostra analisi 
delle scelte degli attori in materia di e-government fa riferimento ad alcune 
alternative di design in termini di idee guida e assetti di governance. 

Per quanto riguarda le idee guida, la distinzione tra le diverse opzioni 
di design poggia sul rapporto tra la digitalizzazione e gli obiettivi di cre-
scita economica e di contenimento della spesa pubblica. Questi obiettivi 
possono infatti essere perseguiti generando benefici diffusi per le imprese 
attraverso il miglioramento del livello dei servizi pubblici assicurato dalla 
re-ingegnerizzazione dei processi digitalizzati oppure concentrandoli sulle 
imprese che offrono risorse tecnologiche alle pubbliche amministrazioni 
con vantaggi legati ai loro effetti occupazionali e alla diffusione delle in-
novazioni tecnologiche. Per quanto concerne gli assetti di governance, la 
scelta del decisore pubblico poteva essere nel senso di centralizzarla o meno 
attorno a un’agenzia specializzata: da un lato, la centralizzazione avrebbe 
assicurato l’omogeneità dell’impulso riformatore e del coordinamento del-
la sua attuazione; dall’altro lato, la decentralizzazione avrebbe responsabi-
lizzato le singole amministrazioni che godono di maggiore autonomia nel 
progettare i propri sistemi informativi per soddisfare le proprie specifiche 
esigenze organizzative.

A differenza dell’e-government, le diverse definizioni di better regula-
tion presenti in letteratura evidenziano l’univocità della sua natura di meta-
regolazione, vale a dire di regolazione del processo di produzione di rego-
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le (Radaelli, 2007). L’obiettivo di migliorare la qualità delle regole, però, 
viene declinato in molteplici modi a seconda dell’idea guida adottata dai 
riformatori (Lodge, Wegrich, 2009). In alcuni casi si persegue la deregola-
mentazione per rendere le economie immediatamente più competitive ta-
gliando costi e tempi della burocrazia. I risultati di queste azioni sono mi-
surabili attraverso indicatori di tipo quantitativo che forniscono dati uti-
lizzabili dai politici per guadagnare il consenso dei cittadini estenuati dalle 
file di attesa e infastiditi dalla complicazione della modulistica utilizzata 
dagli uffici pubblici. La deregolamentazione, però, può produrre anche ef-
fetti negativi nel momento in cui si incide sullo stock delle regole senza va-
lutarne le conseguenze sulla qualità dei servizi pubblici forniti o sui livelli 
di inclusione sociale. Ciò spinge alcuni riformatori ad adottare una idea 
guida più ambiziosa che mira a trasformare in profondità il modo stesso di 
produrre le regole alimentando il flusso della decisione con evidenze em-
piriche raccolte attraverso l’analisi economica di impatto e introducendo 
forme di consultazione dei regolati.

Il design delle politiche di better regulation esibisce una notevole varietà 
di soluzioni anche in termini di assetti di governance. Nello specifico, i pro-
motori del cambiamento possono scegliere di fare ricorso: all’introduzione 
di organismi di oversight che censurano le norme prodotte senza rispettare 
determinati criteri di qualità; alla costituzione di nuclei o uffici dedicati al 
sostegno metodologico e al coordinamento dell’attuazione delle misure da 
parte delle amministrazioni; alla riorganizzazione degli uffici deputati alla 
formulazione delle norme; alla stipula di accordi interistituzionali per la rea-
lizzazione di specifici progetti che coinvolgono diversi livelli di governo. 

2.3
Analisi empirica

better regulation (1992-2006)

1992-96

All’inizio degli anni Novanta l’Italia era afflitta da una abnorme frammen-
tazione procedurale (Presidenza del Consiglio dei ministri, 1994). Solo a 
livello statale erano infatti previsti circa 5.400 procedimenti amministrati-
vi disciplinati da una moltitudine di regole, nella maggior parte dei casi ca-
ratterizzate da elevate rigidità in quanto disposte per legge. Questi procedi-
menti erano a loro volta costituiti da lunghe sequenze di fasi per consentire 
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la partecipazione dei numerosi uffici amministrativi in cui è frammentata 
la pubblica amministrazione italiana. I tempi di attesa, sempre particolar-
mente ingenti, non erano soggetti al rispetto di alcun termine e la presen-
tazione delle istanze da parte dei privati era sottoposta a gravosi oneri bu-
rocratici.

Nel periodo 1992-96 le politiche di miglioramento della qualità della 
regolazione hanno poggiato sull’eredità lasciata da una riforma della disci-
plina generale del procedimento amministrativo varata nel periodo prece-
dente a valle di un lungo lavoro preparatorio condotto da una Commissio-
ne di esperti (presieduta da Mario Nigro) i cui esiti solo in parte sono poi 
stati recepiti all’interno dei provvedimenti normativi effettivamente adot-
tati dalla maggioranza di centro-sinistra. La legge 241/1990 aveva previsto 
che ogni procedimento fosse dotato di uno specifico termine stabilito per 
legge o per regolamento allo scadere del quale il privato poteva impugna-
re l’omissione della pubblica amministrazione di fronte a un giudice am-
ministrativo (silenzio-rifiuto). Inoltre, era stata disposta la liberalizzazione 
dell’esercizio delle attività dei privati subordinando il suo svolgimento al-
la semplice verifica della sussistenza di alcuni presupposti che l’interessato 
doveva preventivamente dichiarare all’amministrazione (dichiarazione di 
inizio attività). Per i procedimenti ad istanza di parte che non coinvolge-
vano interessi pubblici particolarmente rilevanti (ad esempio, salute, ordi-
ne pubblico, rispetto dei beni culturali) era stato stabilito che la mancata 
adozione di un provvedimento amministrativo di diniego entro un termi-
ne previsto da una legge o da un regolamento avesse l’efficacia di un acco-
glimento (silenzio-assenso). Era stato previsto, infine, che in alcuni casi il 
provvedimento amministrativo fosse adottato non attraverso una sequen-
za di atti, producendo inestricabili andirivieni delle pratiche tra gli uffici e 
una quantità di pareri non sempre conciliabili tra loro, ma riunendo insie-
me tutte le amministrazioni competenti e imponendo loro di assumere una 
decisione comune (conferenza dei servizi). 

L’introduzione di questi istituti nel 1990 ha avuto un limitato impat-
to in quanto la loro attuazione non è stata accompagnata da un adeguato 
sostegno politico in un contesto in cui si è assistito allo smottamento dei 
partiti storici. All’attuazione di questi istituti è mancato anche il supporto 
di strutture dedicate al coordinamento delle azioni messe in campo dalle 
singole amministrazioni. La combinazione di questi fattori ha attivato l’at-
tribuzione di minaccia da parte delle burocrazie restie ad accollarsi l’onere 
di adattare i nuovi istituti generali di semplificazione alla specificità di cia-
scuno dei procedimenti di loro competenza. 
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L’esistenza di una eredità di policy ha però rappresentato un rilevan-
te fattore di contesto in quanto ha favorito la formazione di un nucleo di 
esperti di diritto amministrativo specialisti della materia che ha contribuito 
in modo determinante a inserire l’obiettivo del miglioramento della quali-
tà della regolazione nell’agenda del governo tecnico guidato da Ciampi a 
partire dalla primavera del 1993. La pressione di questo nucleo di esperti, 
infatti, ha convinto il nuovo governo a intraprendere la via della semplifica-
zione burocratica necessaria a rilanciare la competitività dell’Italia. 

Il nuovo presidente del Consiglio ha validato le politiche promosse da-
gli esperti nominando Sabino Cassese ministro della Funzione Pubblica. 
Infatti Cassese, professore di diritto amministrativo e profondo conosci-
tore delle pubbliche amministrazioni, era stato un protagonista delle atti-
vità di riforma del periodo precedente. Il meccanismo della certificazione 
si è concatenato con quello dell’attribuzione di opportunità attivato dalle 
scelte di design compiute dal nucleo di esperti della better regulation che ha 
scorto nella formazione del governo tecnico l’occasione per realizzare in-
terventi di semplificazione a lungo osteggiati dai vecchi partiti. 

Consapevole della brevità del suo mandato, Cassese ha essenzialmente 
concentrato le riforme su interventi di riduzione dello stock di complica-
zioni burocratiche rinunciando a rivedere il modo con cui si adottano le 
norme. Questa scelta aveva il vantaggio di evitare lo scoglio del fattore di 
contesto istituzionale relativo alla debolezza dei livelli di coordinamento 
sfruttando invece la domanda di semplificazione generata dall’insoddisfa-
zione dei cittadini e delle imprese per il funzionamento delle amministra-
zioni. In particolare, nella legge di stabilità per il 1994 (legge 24 dicembre 
1993, n. 537) è stato previsto un programma selettivo di interventi di ridu-
zione delle complicazioni burocratiche realizzato da una task force di esper-
ti di diritto amministrativo raccolti presso il Dipartimento della funzione 
pubblica che ha portato circa cinquanta procedimenti a essere più snelli e 
meno onerosi. Un notevole effetto di riduzione dei tempi di attesa delle 
pratiche amministrative ha avuto anche l’abolizione di gran parte dei pare-
ri preventivi della Corte dei conti che erano condizione di efficacia per una 
ingente quantità di provvedimenti amministrativi. 

1996-2001

Questo periodo è stato caratterizzato dalla formazione di governi soste-
nuti per la prima volta nel dopoguerra da una coalizione di centro-sinistra 
guidata da un partito post-comunista. All’instabilità politica, segnata dalla 
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successione di quattro diversi esecutivi nel corso della stessa legislatura, si 
è abbinata la stabilità della leadership delle politiche di better regulation. 
Le deleghe in materia, infatti, sono rimaste attribuite quasi ininterrotta-
mente a Franco Bassanini nella veste di ministro della Funzione Pubblica. 
Come Cassese, anche Bassanini aveva una formazione giuridica e appar-
teneva alla rete di esperti che da tempo si era dedicata allo studio del fun-
zionamento delle pubbliche amministrazioni nella prospettiva della loro 
modernizzazione. Ciò ha consentito di attivare anche in questo periodo 
la concatenazione tra i meccanismi della certificazione e dell’attribuzione 
di opportunità. Bassanini ha potuto godere del sostegno dei diversi presi-
denti del Consiglio dei ministri che nel corso di questa legislatura si sono 
succeduti alla guida dell’esecutivo grazie al proprio prestigio personale e 
alla credibilità di cui godeva la politica di semplificazione, acquisita pres-
so l’opinione pubblica nel periodo precedente. Ha influito positivamente 
anche la pressione degli organismi internazionali il cui giudizio risultava 
particolarmente rilevante a fronte della necessità dell’Italia di ricevere so-
stegno nella fase di ingresso nell’area Euro. Bassanini ha sfruttato queste 
condizioni per mettere in campo un ambizioso programma di riforma che 
mirava non solo alla deregolamentazione ma anche alla trasformazione del 
modo di produrre le regole per sostenere nel medio-lungo termine il rilan-
cio della competitività. 

Il differente orizzonte temporale dei governi rappresenta un ulterio-
re fattore di contesto che spiega la differenza tra le idee guida degli inter-
venti di miglioramento delle politiche di semplificazione nelle prime due 
fasi analizzate. Questo fattore, infatti, ha determinato con Bassanini l’at-
tivazione del meccanismo dello spillover: la trasformazione del modo di 
produrre le regole è stata concepita come una dimensione coerente con il 
più ampio progetto di riforma delle pubbliche amministrazioni. Avendo 
di fronte l’arco temporale di una legislatura ci si è posti l’obiettivo di raf-
forzare a livello centrale il ruolo di impulso e indirizzo della Presidenza del 
Consiglio dei ministri e di rivedere le modalità di relazione tra i livelli di 
governo anche con riguardo alle politiche di better regulation. 

Al cambiamento delle idee guida si è abbinata una maggiore articola-
zione degli assetti di governance. Nell’ambito della Presidenza del Consi-
glio dei ministri è stato istituito il Nucleo per la semplificazione delle nor-
me e delle procedure, un organismo formato da trenta esperti del setto-
re, prevalentemente di estrazione accademica e già componenti del nucleo 
di esperti da cui aveva attinto Cassese, deputato a elaborare le proposte di 
semplificazione e a vigilare sulla loro attuazione. Al suo fianco è stato co-
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stituito l’Osservatorio per la semplificazione, composto dai rappresentanti 
degli interessi economici e sociali, per concertare gli interventi garantendo 
il necessario consenso all’azione del governo. È stata, inoltre, introdotta 
la Legge annuale di semplificazione in cui convogliare le modifiche nor-
mative necessarie a migliorare periodicamente l’assetto della regolazione 
nei diversi settori. Sono stati, infine, progettati e realizzati programmi di 
formazione per aumentare le conoscenze e le capacità del personale delle 
pubbliche amministrazioni coinvolto nelle iniziative di better regulation.

Anche in questo periodo i migliori risultati sono stati ottenuti sul fron-
te della semplificazione procedimentale. Gli esiti positivi degli interven-
ti realizzati da Cassese e le richieste delle categorie economiche e sociali, 
rappresentate nell’Osservatorio per la semplificazione, di adottare ulterio-
ri misure di riduzione delle complicazioni burocratiche hanno attivato il 
meccanismo del feedback positivo spingendo Bassanini a condurre con suc-
cesso nuove semplificazioni mirate su specifiche categorie di procedimenti 
(legge 15 marzo 1997, n. 59). Nel complesso, in questo periodo sono stati 
semplificati oltre cento procedimenti amministrativi. È stato introdotto 
con successo il principio di autocertificazione in base al quale le pubbliche 
amministrazioni non potevano chiedere ai cittadini dati e informazioni già 
in proprio possesso (legge 15 maggio 1997, n. 127). Sono stati costituiti in 
molte amministrazioni locali gli Sportelli unici per le attività produttive 
(suap) che rappresentano l’interfaccia unica delle amministrazioni pub-
bliche nei confronti delle imprese evitando che esse debbano fare riferi-
mento a una pluralità di uffici.

Al fianco degli interventi di semplificazione ai fini della predisposizio-
ne delle nuove disposizioni normative (legge 8 marzo 1999, n. 50) è stato 
previsto in via sperimentale il ricorso all’Analisi di impatto della regolazio-
ne (air). Utilizzando questo strumento si sarebbe dovuto consentire al go-
verno e al Parlamento di valutare preventivamente costi e benefici delle di-
verse opzioni di intervento e ai privati di essere consultati in modo aperto 
e trasparente. Tuttavia, questa profonda innovazione del processo di rule-
making in questa fase non è riuscita ad attecchire e di fatto è stata impiegata 
tra il 1999 e il 2001 solo per l’adozione di 5 atti normativi. Per rendere più 
conoscibili e leggibili le disposizioni di legge disperse in una miriade di di-
sposizioni adottate in diverse epoche è stato lanciato nelle ultime fasi della 
legislatura anche un programma di codificazione. Anche in questo caso, 
però, i risultati sono stati modesti in un contesto di crescente turbolenza 
interna alla coalizione di centro-sinistra a seguito dell’ingresso dell’Italia 
nell’area Euro. Ciò ha evidenziato il deficit di capacità del governo di at-
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tuare politiche di better regulation molto ambiziose, almeno se raffrontate  
alla situazione di partenza.

2001-06

In questa legislatura alla stabilità dei governi guidati da Silvio Berlusconi 
e sostenuti dalla coalizione di centro-destra si è abbinata l’instabilità della 
leadership della politica di better regulation che è stata affidata a quattro di-
versi ministri della Funzione Pubblica. L’azione di questi ministri è restata 
ai margini dell’attenzione del presidente del Consiglio dei ministri per cui 
il meccanismo della certificazione in questo caso ha agito in senso negativo 
sottraendo alla politica di semplificazione il necessario sostegno del vertice 
politico. 

All’effetto negativo della certificazione si è abbinato quello dello spil-
lover che è stato attivato dalla generale tendenza del governo Berlusconi 
a non attuare riforme amministrative: in questa fase si è tornati a sfrut-
tare il pubblico impiego come bacino di consensi elettorali concedendo 
nella tornata contrattuale del 2003 sensibili aumenti stipendiali. In que-
sto contesto, la debolezza dei ministri di centro-destra ha lasciato campo 
libero alle resistenze interne alle pubbliche amministrazioni sospinte dal 
meccanismo dell’attribuzione di minaccia. Gli assetti di governance sono 
così cambiati demandando alla discrezionalità delle singole organizzazioni 
burocratiche l’attuazione degli istituti di semplificazione a seguito dello 
smantellamento del Nucleo per la semplificazione delle norme e delle pro-
cedure e dell’Osservatorio per la semplificazione (legge 6 luglio 2002, n. 
137). Questo cambiamento è stato frutto anche dell’assenza di rapporti fi-
duciari del nuovo governo con buona parte degli esperti che aveva collabo-
rato con i precedenti governi di centro-sinistra. Di conseguenza, il feedback 
stimolato dai fallimenti degli interventi di better regulation più ambiziosi 
lanciati dal precedente governo ha potuto dispiegare i propri effetti nega-
tivi spingendo al sostanziale abbandono dell’introduzione dell’air e della 
codificazione rimaste prive delle strutture deputate ad attuarle. 

In questa fase le iniziative di riforma si sono così ridotte al tentativo di 
operare un riordino normativo unito a una semplificazione procedimen-
tale da realizzarsi per interi settori di intervento pubblico (legge 29 luglio 
2003, n. 229). Tentativo che non ha prodotto risultati significativi. A ridos-
so del termine della legislatura si è registrata una svolta determinata dall’at-
tivazione, come focusing event, dell’apertura della procedura di infrazione 
europea a carico dell’Italia per violazione dei parametri di stabilità previsti 
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dal Trattato di Maastricht. Questo evento, infatti, ha consentito agli or-
ganismi di rappresentanza degli interessi delle imprese di far valere la loro 
crescente insoddisfazione per l’assenza di misure a sostegno dell’economia. 

Ciò ha spinto il governo a focalizzare la propria attenzione sulle poli-
tiche di better regulation adottando misure apparentemente drastiche (leg-
ge 28 novembre 2005, n. 246). La realizzazione dell’air è stata resa obbli-
gatoria per tutti i provvedimenti normativi e gli schemi di atti normativi 
adottati dal governo. Per ridurre l’imponente stock di norme stratificate 
nel corso degli anni è stato previsto che entro un termine di due anni fos-
sero automaticamente abolite tutte quelle regole per cui le amministrazio-
ni non fossero riuscite a motivare la necessità di una loro permanenza in 
vigore (taglia-leggi). Inoltre, le attività dei privati avrebbero dovuto essere 
tutte liberalizzate tranne quelle per cui le amministrazioni pubbliche aves-
sero motivato la necessità di prevedere uno specifico regime autorizzatorio. 

L’attuazione di questi provvedimenti, peraltro accompagnati da una 
serie di limitazioni ed eccezioni, è stata priva dell’azione di coordinamen-
to e impulso di strutture dedicate. Essa è stata invece demandata all’ado-
zione di una imponente mole di atti regolamentari che nei fatti non ha 
prodotto alcun effetto concreto sulla vita dei cittadini e delle imprese. Nel 
breve scorcio di tempo che separava l’adozione di questi provvedimenti 
dalle elezioni politiche del 2006 la previsione di obblighi giuridici a carico 
delle amministrazioni di adottare strumenti di semplificazione, in assenza 
di un apparato che ne presidiasse, monitorasse e accompagnasse l’effettivo 
rispetto, è risultata essere solo una operazione di immagine. In un contesto 
caratterizzato dal legalismo tipico della tradizione amministrativa napo-
leonica, le leggi sono servite ad adottare altre norme ma non ad attuarle.

e-government (1992-2006)

1992-96

All’inizio degli anni Novanta la difficoltà di imboccare la strada dello svi-
luppo tecnologico accomunava le pubbliche amministrazioni dei paesi 
avanzati (Wright, 1994). In particolare, con riferimento al 1993, l’Italia evi-
denziava significativi ritardi rispetto agli altri paesi europei (idc, 1994). 
Gli investimenti erano indirizzati su pochi settori: cinque amministrazioni 
(finanze, tesoro, grazia e giustizia, pubblica e istruzione e sanità) copriva-
no circa l’80% della spesa pubblica in informatica. Inoltre, la spesa in ict 
(Information and Communications Technology) del settore pubblico era in-
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feriore alla media europea in rapporto: alla spesa complessiva del paese, 
incluso il settore privato, in tecnologie; alla spesa pubblica complessiva; 
al pil; al numero di addetti nelle pubbliche amministrazioni; al numero 
degli abitanti. 

La spinta al cambiamento amministrativo era stata soffocata da politi-
che industriali di carattere assistenziale nei confronti delle imprese del set-
tore informatico. A differenza della politica di better regulation, dunque, 
l’e-government non poggiava su una eredità di policy e non poteva contare 
su una rete di esperti promotori dell’innovazione. La necessità di adottare 
misure di austerità finanziaria a seguito della crisi fiscale scoppiata nel 1992 
ha attivato il meccanismo dello spillover in quanto ha fatto sì che la poli-
tica di digitalizzazione fosse finalizzata al contenimento della spesa pub-
blica. L’idea guida della digitalizzazione come politica della committenza 
nell’acquisto delle tecnologie digitali si è associata alla modifica dell’asset-
to di governance introducendo l’Autorità per l’informatica nella pubblica 
amministrazione (aipa) nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei mi-
nistri (D.Lgs. 12 febbraio 1993, n. 39). 

A questa nuova struttura, dotata di un particolare statuto di autono-
mia (ma non di indipendenza) dal vertice politico e dalle aziende tecnolo-
giche e composta essenzialmente di esperti di profilo accademico, è stato 
demandato il compito di introdurre una programmazione triennale nelle 
commesse pubbliche di settore fino ad allora demandate all’azione delle 
singole amministrazioni. Questo compito doveva essere svolto in collabo-
razione con una interfaccia in ogni amministrazione grazie all’introduzio-
ne in ciascuna di esse della figura del Responsabile dei sistemi informativi.

Il ruolo esercitato dall’aipa, dotata di poteri di pianificazione e di au-
torizzazione delle spese in risorse tecnologiche delle pubbliche ammini-
strazioni, è stato ambiguo fin dalla sua origine: sotto un profilo, essa era un 
regolatore, che avrebbe dovuto operare dei bilanciamenti all’interno di un 
mercato di tipo oligopolistico (se non monopolistico) dominato dall’of-
ferta; sotto un altro profilo, era un sorvegliante, in quanto avrebbe dovuto 
limitare i comportamenti opportunistici delle pubbliche amministrazioni 
e delle aziende che forniscono tecnologie (ma anche le eventuali collusioni 
tra queste due categorie di soggetti); sotto un altro profilo ancora, era un 
operatore, in quanto si è occupata di gestire in prima persona interventi di 
digitalizzazione di particolare rilievo. In assenza di un forte sostegno da 
parte del livello politico e data la confusione dei ruoli, l’azione dell’aipa 
non è risultata particolarmente incisiva in termini di coordinamento del-
le politiche di approvvigionamento delle amministrazioni. Ciò ha deter-
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minato una crescita disomogenea della dotazione tecnologica delle diverse 
amministrazioni. 

1996-2001

In questa seconda fase le politiche di digitalizzazione hanno operato in un 
contesto differente da quello precedente. Per quanto riguarda i fattori di 
contesto, si rileva una crescente attenzione da parte del livello europeo sulla 
politica di e-government (European Commission, 1999). In seguito alla de-
cisione dell’Italia di entrare nell’area Euro, la pressione del livello europeo 
ha spinto il governo a legittimare la digitalizzazione per guadagnare credi-
bilità agli occhi degli osservatori internazionali. Nel far questo il governo 
ha affidato la guida del piano di e-government al ministro della Funzione 
Pubblica Bassanini. In questo modo la digitalizzazione è entrata nell’agen-
da più ampia di riforme amministrative modificando la propria idea guida: 
razionalizzare non solo la distribuzione delle dotazioni tecnologiche ma 
anche il loro impiego per trasformare la gestione delle pubbliche ammini-
strazioni. Questo connubio tra modernizzazione delle amministrazioni e 
digitalizzazione dei flussi informativi ha spinto a perseguire l’interoperabi-
lità tra i sistemi informativi, lo sviluppo dei siti web istituzionali e la realiz-
zazione di una Rete unitaria della pubblica amministrazione (rupa) che 
avrebbe dovuto facilitare lo scambio e l’uso condiviso di informazioni da 
parte delle burocrazie.

Come accaduto nel caso delle politiche di better regulation, anche in 
questo caso si è attivata la sinergia tra i meccanismi della certificazione, 
dell’attribuzione di opportunità e dello spillover. Il cambiamento dell’i-
dea guida non è stato però accompagnato dal rafforzamento degli assetti 
di governance, acuendo il deficit di capacità dell’aipa di allineare i compor-
tamenti delle singole pubbliche amministrazioni agli obiettivi di cambia-
mento indicati dal governo. 

Le misure definite da questa Autorità sono spesso rimaste eccessiva-
mente vaghe o, al contrario, hanno finito per concentrarsi su aspetti troppo 
di dettaglio, legati all’acquisto di specifiche apparecchiature tecnologiche. 
La difficoltà di individuare gli obiettivi si è congiunta a quella incontrata 
nel valutare ex ante, in itinere ed ex post l’efficacia delle innovazioni poste 
in essere (con riguardo al miglioramento del servizio o al risparmio di spe-
sa). Nella seconda metà degli anni Novanta si è pertanto riusciti solamente, 
e con notevoli limiti, a monitorare i flussi di spesa, nonché il volume del-
le apparecchiature informatiche e dei servizi acquisiti. Inoltre, l’aipa non 



oltre il new public management

46

ha mai potuto contare su un interlocutore unico all’interno delle ammi-
nistrazioni pubbliche. Il Responsabile unico dei sistemi informativi auto-
matizzati individuato in ciascun ministero, nei fatti ha finito per svolgere 
un ruolo molto marginale all’interno delle singole amministrazioni. L’ai-
pa ha incontrato problemi in questa fase anche nello svolgimento del suo 
compito di promuovere la realizzazione di progetti intersettoriali come, 
in particolare, la rupa. Infatti, a causa della complessità dei sistemi di gara 
che avrebbero dovuto dare avvio a questo progetto, esso ha trovato realiz-
zazione solo alla fine degli anni Novanta (Natalini, Salvi, 2006).

L’adozione nel giugno 2000 del Piano d’azione per l’e-government che 
recepiva indicazioni del livello europeo ha rappresentato un’innovazione 
negli assetti di governance. Il Piano aveva l’obiettivo di focalizzare le azio-
ni delle amministrazioni sugli interventi di digitalizzazione dei servizi of-
ferti a imprese e cittadini: realizzazione di una rete nazionale in grado di 
interconnettere tra loro i sistemi informativi locali e centrali; sviluppo dei 
servizi amministrativi accessibili online; attivazione di un sistema di por-
tali nazionali di informazione e di servizio; integrazione delle anagrafi cor-
relata alla diffusione della carta d’identità elettronica e alla firma digitale. 
Anche in questo caso, però, l’ampiezza dell’agenda di riforma ha messo in 
luce il deficit di capacità di attuazione di questi indirizzi ulteriormente acu-
ito dalla ristrettezza dei tempi di attuazione connessa alla prossimità della 
scadenza elettorale nel 2001. Nel complesso, questa seconda fase delle po-
litiche di digitalizzazione ha conseguito solo una diffusione più omogenea 
delle infrastrutture tecnologiche di base nel settore pubblico. 

2001-06

L’assenza di ambizioni di modernizzazione delle pubbliche amministra-
zioni da parte del governo Berlusconi ha fatto venire meno l’effetto posi-
tivo dello spillover sulla politica di e-government. Come accaduto nel caso 
della politica di better regulation, anche in questo caso l’obiettivo del gover-
no Berlusconi è stato quello di raccogliere il consenso dei portatori di in-
teressi speciali. Il governo, infatti, ha puntato a soddisfare le richieste delle 
maggiori aziende del settore informatico interessate a gestire direttamente 
i sistemi delle pubbliche amministrazioni. 

L’orientamento del governo si è riflesso sulla nomina di Lucio Stan-
ca, ex presidente e amministratore delegato di ibm Italia, a ministro senza 
portafoglio con delega all’innovazione e alle tecnologie, dotato di un pro-
prio Dipartimento. Questa scelta ha attivato la concatenazione tra i mec-
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canismi della certificazione e dell’attribuzione di opportunità in quanto il 
presidente del Consiglio ha validato le richieste delle imprese sostenendo 
l’azione dispiegata da un ministro che ne rappresentava le istanze. La sepa-
razione del Dipartimento per l’innovazione da quello della funzione pub-
blica ha sancito in termini di governance il divorzio tra l’e-government e le 
politiche di riforma amministrativa.

L’isolamento della politica di digitalizzazione è stato successivamente 
suggellato sul piano normativo dall’adozione del Codice dell’amministra-
zione digitale (D.Lgs. 7 marzo 2005, n. 82) che ha introdotto una disci-
plina separata da quella prevista per l’amministrazione “cartacea”. Come 
accaduto nel caso della better regulation, anche in questo caso il governo 
Berlusconi ha puntato sull’introduzione di nuove norme di legge piuttosto 
che sul rafforzamento delle strutture dedicate al coordinamento dell’attua-
zione delle riforme. L’istituzione di una nuova Agenzia per l’Innovazio-
ne, infatti, non ha prodotto incisive innovazioni nella governance del set-
tore. L’unica modifica apportata al disegno organizzativo dell’informatica 
pubblica ha riguardato il cambio della denominazione dell’aipa in quel-
la di Centro nazionale per l’informatica nella pubblica amministrazione 
(cnipa). L’intento ufficiale di questo intervento è stato quello di elimina-
re ogni dubbio sulla natura della struttura, rendendo più esplicito che essa 
fosse un’agenzia strumentale, con il compito di attuare le direttive imparti-
te dal governo, e non un’autorità indipendente. Nei fatti, però, questa mo-
difica è risultata funzionale solo a mutare i vertici di questa Autorità che 
erano stati nominati dal precedente esecutivo.

Il rafforzamento del controllo politico su quest’agenzia ha determina-
to il passaggio a un livello di intervento più diretto nella stipula di contratti 
quadro per l’acquisizione di applicativi informatici per servizi di carattere 
generale riguardanti il funzionamento degli uffici a cui le pubbliche ammi-
nistrazioni statali sono state costrette ad aderire, salvo il caso in cui fossero 
in grado di dimostrare che una soluzione alternativa sarebbe stata per loro 
maggiormente vantaggiosa. È stato, inoltre, istituito un sistema di moni-
toraggio costante delle politiche di digitalizzazione con riguardo anche al-
le realizzazioni dei singoli interventi all’interno delle singole amministra-
zioni. Questa misura necessaria avrebbe dovuto sostenere l’attuazione del 
nuovo Piano d’azione per l’e-government adottato nel 2003.

L’esito di questi interventi è stata l’ulteriore crescita della diffusione di 
strumenti tecnologici all’interno delle pubbliche amministrazioni (cnipa, 
2006). Ciò ha soddisfatto le richieste delle imprese del settore tecnologico 
senza conseguire esiti atti a soddisfare gli interessi diffusi alla digitalizza-
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zione dei servizi. Il governo in questa fase ha anche promosso la realizza-
zione di diversi portali tematici i quali avrebbero dovuto fornire online i 
servizi erogati da una molteplicità di amministrazioni pubbliche. Nei fatti, 
in larghissima misura questi portali si sono limitati a contenere modelli di 
istanze e informazioni relative a pratiche che continuavano a essere svolte 
dagli stessi soggetti con le stesse modalità adottate in precedenza; in gran 
parte dei casi ci si è limitati a mettere a disposizione per via telematica mo-
delli, i quali, tuttavia, dovevano poi essere compilati manualmente e con-
segnati di persona agli sportelli da parte degli interessati. Inoltre, una note-
vole percentuale dei servizi online era fruibile solo attraverso intermediari. 
Infine, tra i servizi resi pienamente disponibili online si registrava un pro-
nunciato divario tra la numerosità di quelli forniti alle imprese rispetto a 
quelli erogati in favore dei cittadini.

Questi risultati attestano il fallimento dell’idea guida secondo cui l’au-
mento della diffusione della dotazione tecnologica e l’innalzamento del li-
vello delle fonti giuridiche della disciplina della materia avrebbero dovuto 
automaticamente tradursi in digitalizzazione dei servizi offerti agli uten-
ti. Il divorzio dell’informatica pubblica dall’agenda del cambiamento am-
ministrativo, infatti, ha fatto sì che l’aumento della dotazione tecnologica 
si limitasse a sovrapporsi a un sostrato di pratiche consolidate nel tempo 
senza modificarle. In questo modo non sono state sfruttate le potenzialità 
dell’informatica in termini di miglioramento delle prestazioni pubbliche. 

2.4
Analisi comparata dei processi

Nei due paragrafi precedenti sono stati esaminati gli sviluppi delle politi-
che di e-government e better regulation nel periodo 1992-2006 successivo 
alla crisi dei partiti storici. L’analisi dei due processi, le cui evidenze em-
piriche sono riassunte dalle tabelle 2.1 e 2.2, è stata condotta articolando il 
periodo esaminato in tre fasi corrispondenti a tre diverse modalità di for-
mazione dei governi.

Il primo risultato che emerge riguarda l’attivazione, in ciascuna delle 
tre fasi, di diverse combinazioni di meccanismi con riferimento a entram-
be le politiche. Ciò evidenzia l’influenza esercitata sulle riforme dall’alter-
nanza di governi di diverso orientamento. Da un lato, l’alternanza ha of-
ferto opportunità per lanciare nuove riforme. Dall’altro lato, il ricambio 
frequente dei governi e, all’interno di alcuni governi, dei ministri delegati a 
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presidiare le politiche di riforma, ha determinato la discontinuità degli in-
dirizzi facendo venire meno il sostegno politico in fase di attuazione. Que-
sto effetto è stato ulteriormente accentuato dall’instabilità dei governi in 
ciascuna delle tre fasi che ha ristretto l’orizzonte temporale di attori politici 
incerti circa la durata del proprio mandato. 

Il secondo risultato che emerge concerne la concatenazione di mec-
canismi diversi nei processi delle due politiche da cui è conseguito un an-
damento difforme dei risultati nel corso del tempo: nel caso della better 
regulation il livello dei risultati conseguiti nel primo periodo (1992-96) ha 
aperto la strada al più alto livello di implementazione del secondo perio-
do (1996-2001) a cui ha fatto seguito il netto declino del terzo periodo 
(2001-06) che si è chiuso con l’adozione di atti normativi apparentemente 
di drastica semplificazione, ma privi di ogni effettività; nel caso dell’e-go-
vernment i risultati hanno invece seguito un percorso più lineare nel corso 
delle tre fasi che è stato frutto dell’incremento graduale della distribuzione 
di dotazioni tecnologiche cui però non si è accompagnata la trasformazio-
ne dei sistemi informativi necessaria ad assicurare la piena funzionalità dei 
servizi online e a perseguire un più pregnante cambiamento delle procedu-
re amministrative. 

La rilevazione di due diverse concatenazioni di meccanismi relati-
ve alle due politiche mette in luce come l’influenza dell’alternanza dei 
governi sia stata filtrata da fattori specifici collegati a ciascuna delle due 
politiche. Il primo di questi fattori è la presenza in materia di semplifica-
zione di un nucleo di esperti lasciato in eredità dalle riforme precedenti. 
Su questo fattore di contesto, infatti, ha poggiato l’avvio della politica di 
better regulation che ha potuto contare sul patrimonio di conoscenze ac-
cumulato da un nucleo di esperti messo a frutto dall’attivismo di Cassese, 
supportato da Ciampi, nella breve esperienza del primo governo tecnico. 
Ciò ha consentito di attivare la sinergia tra certificazione e attribuzione 
di opportunità sin dalla prima fase della politica di better regulation. Nel 
caso dell’e-government, invece, l’avvio della politica ha potuto poggiare 
solo sul meccanismo dello spillover attivato dalla politica di risanamento 
finanziario in assenza di un percorso pregresso di riforma. La presenza 
di un nucleo di esperti ha influenzato anche la seconda fase della better 
regulation sostenendo la sinergia di certificazione e attribuzione di op-
portunità cui si è concatenato anche il meccanismo del feedback positivo 
assicurato dalla continuità degli indirizzi di Bassanini rispetto a quelli di 
Cassese in materia di semplificazione. 
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tabella. 2.1
Le tre fasi della politica di better regulation

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

1992-96 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Crisi dei partiti storici; 
instabilità dei governi; 
formazione di un governo 
tecnico; insoddisfazione diffusa
Flusso della policy
Eredità delle riforme precedenti

Idea guida
Selettività degli 
interventi focalizzati 
sulla semplificazione dei 
procedimenti

Assetti di governance
Centralizzazione degli 
interventi in capo a una task 
force di esperti

Certificazione
Attribuzione di opportunità

Legge 537/1993 Semplificazione di circa 50 
procedimenti

Riduzione dei tempi 
di attesa delle pratiche 
amministrative

1996-2001 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Leadership instabili dei governi 
di centro-sinistra; stabilità 
ministro della Funzione 
pubblica; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Lancio di un programma di 
riforme amministrative per 
rafforzare il coordinamento; in-
gresso nell’area euro; pressioni 
del livello europeo; eredità delle 
riforme precedenti

Idea guida
Semplificazione dei pro-
cedimenti affiancata dalla 
trasformazione del modo di 
produrre regole

Assetti di governance
Nucleo e osservatorio 
della semplificazione; legge 
annuale di semplificazione; 
programmi di formazione

Certificazione
Attribuzione di opportunità
Spillover positivo delle 
riforme amministrative
Feedback positivo

Legge 59/1997
Legge 127/1997
Legge 50/1999

Semplificazione di circa 100 
procedure

Insuccesso della 
sperimentazione air e della 
codificazione

2001-06 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Stabilità dei governi di centro-
destra; instabilità dei ministri 
della Funzione pubblica; insod-
disfazione diffusa
Flusso della policy
Abbandono delle riforme 
amministrative; procedura di 
infrazione europea

Idea guida
Responsabilizzazione delle 
singole amministrazioni con 
norme di legge

Assetti di governance
Smantellamento delle 
strutture deputate al 
coordinamento

De-certificazione
Spillover negativo delle 
riforme amministrative
Feedback negativo
Attribuzione di minaccia
Focusing event

Legge 137/2002
Legge 229/2003
Legge 246/2005

Deficit di attuazione degli 
obblighi di legge
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tabella. 2.1
Le tre fasi della politica di better regulation

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

1992-96 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Crisi dei partiti storici; 
instabilità dei governi; 
formazione di un governo 
tecnico; insoddisfazione diffusa
Flusso della policy
Eredità delle riforme precedenti

Idea guida
Selettività degli 
interventi focalizzati 
sulla semplificazione dei 
procedimenti

Assetti di governance
Centralizzazione degli 
interventi in capo a una task 
force di esperti

Certificazione
Attribuzione di opportunità

Legge 537/1993 Semplificazione di circa 50 
procedimenti

Riduzione dei tempi 
di attesa delle pratiche 
amministrative

1996-2001 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Leadership instabili dei governi 
di centro-sinistra; stabilità 
ministro della Funzione 
pubblica; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Lancio di un programma di 
riforme amministrative per 
rafforzare il coordinamento; in-
gresso nell’area euro; pressioni 
del livello europeo; eredità delle 
riforme precedenti

Idea guida
Semplificazione dei pro-
cedimenti affiancata dalla 
trasformazione del modo di 
produrre regole

Assetti di governance
Nucleo e osservatorio 
della semplificazione; legge 
annuale di semplificazione; 
programmi di formazione

Certificazione
Attribuzione di opportunità
Spillover positivo delle 
riforme amministrative
Feedback positivo

Legge 59/1997
Legge 127/1997
Legge 50/1999

Semplificazione di circa 100 
procedure

Insuccesso della 
sperimentazione air e della 
codificazione

2001-06 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Stabilità dei governi di centro-
destra; instabilità dei ministri 
della Funzione pubblica; insod-
disfazione diffusa
Flusso della policy
Abbandono delle riforme 
amministrative; procedura di 
infrazione europea

Idea guida
Responsabilizzazione delle 
singole amministrazioni con 
norme di legge

Assetti di governance
Smantellamento delle 
strutture deputate al 
coordinamento

De-certificazione
Spillover negativo delle 
riforme amministrative
Feedback negativo
Attribuzione di minaccia
Focusing event

Legge 137/2002
Legge 229/2003
Legge 246/2005

Deficit di attuazione degli 
obblighi di legge
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tabella 2.2
Le tre fasi della politica di e-government

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

1992-96 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Crisi dei partiti storici; instabilità 
dei governi; formazione di un 
governo tecnico; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Assenza di eredità delle riforme 
precedenti; pressione degli 
interessi speciali delle imprese; 
pressione al contenimento della 
spesa

Idea guida
Razionalizzazione degli acquisti

Assetti di governance
Istituzione di aipa affetta da con-
fusione di ruoli;
costituzione di una rete di respon-
sabili nelle amministrazioni;
programmazione triennale

Spillover positivo del 
contenimento della spesa 
pubblica

D.Lgs. 39/1993 Crescita disomogenea 
delle dotazioni 
tecnologiche

1996-2001 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Leadership instabili dei governi 
di centro-sinistra; stabilità 
ministro della Funzione pubblica; 
insoddisfazione diffusa
Flusso della policy
Lancio di un programma di 
riforme amministrative; ingresso 
nell’area euro; pressioni del livello 
europeo; pressioni degli interessi 
speciali delle imprese

Idea guida
Digitalizzazione dei processi di la-
voro e interconnessione tra sistemi 
informativi

Assetti di governance
Deficit di capacità di aipa;
piano d’azione per l’e-government

Certificazione
Attribuzione di 
opportunità
Spillover positivo delle 
riforme amministrative

i Piano d’azione per 
l’e-government (2000)

Distribuzione più 
omogenea delle dotazioni 
tecnologiche

Ritardo della 
interconnessione e 
trasformazione dei sistemi 
informativi

2001-06 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Stabilità dei governi di 
centrodestra; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Abbandono delle riforme 
amministrative; pressione degli 
interessi speciali delle imprese

Idea guida
Sostegno alle maggiori imprese 
del settore informatico e offerta di 
servizi online

Assetti di governance
Istituzione di un dipartimento con 
responsabilità politica dedicata;
rafforzamento del controllo politico 
su aipa trasformata in Cnipa;
piano d’azione per l’e-government

Certificazione
Attribuzione di 
opportunità

ii Piano d’azione per 
l’e-government

D.Lgs. 82/2005

Ulteriore aumento delle 
dotazioni tecnologiche

Ritardo dei servizi online
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tabella 2.2
Le tre fasi della politica di e-government

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

1992-96 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Crisi dei partiti storici; instabilità 
dei governi; formazione di un 
governo tecnico; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Assenza di eredità delle riforme 
precedenti; pressione degli 
interessi speciali delle imprese; 
pressione al contenimento della 
spesa

Idea guida
Razionalizzazione degli acquisti

Assetti di governance
Istituzione di aipa affetta da con-
fusione di ruoli;
costituzione di una rete di respon-
sabili nelle amministrazioni;
programmazione triennale

Spillover positivo del 
contenimento della spesa 
pubblica

D.Lgs. 39/1993 Crescita disomogenea 
delle dotazioni 
tecnologiche

1996-2001 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Leadership instabili dei governi 
di centro-sinistra; stabilità 
ministro della Funzione pubblica; 
insoddisfazione diffusa
Flusso della policy
Lancio di un programma di 
riforme amministrative; ingresso 
nell’area euro; pressioni del livello 
europeo; pressioni degli interessi 
speciali delle imprese

Idea guida
Digitalizzazione dei processi di la-
voro e interconnessione tra sistemi 
informativi

Assetti di governance
Deficit di capacità di aipa;
piano d’azione per l’e-government

Certificazione
Attribuzione di 
opportunità
Spillover positivo delle 
riforme amministrative

i Piano d’azione per 
l’e-government (2000)

Distribuzione più 
omogenea delle dotazioni 
tecnologiche

Ritardo della 
interconnessione e 
trasformazione dei sistemi 
informativi

2001-06 Fattori istituzionali
Deficit di coordinamento; 
legalismo
Flusso della politica
Stabilità dei governi di 
centrodestra; insoddisfazione 
diffusa
Flusso della policy
Abbandono delle riforme 
amministrative; pressione degli 
interessi speciali delle imprese

Idea guida
Sostegno alle maggiori imprese 
del settore informatico e offerta di 
servizi online

Assetti di governance
Istituzione di un dipartimento con 
responsabilità politica dedicata;
rafforzamento del controllo politico 
su aipa trasformata in Cnipa;
piano d’azione per l’e-government

Certificazione
Attribuzione di 
opportunità

ii Piano d’azione per 
l’e-government

D.Lgs. 82/2005

Ulteriore aumento delle 
dotazioni tecnologiche

Ritardo dei servizi online
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Il secondo dei fattori collegati a ciascuna politica consiste nella diversa 
articolazione della rete di portatori di interesse che hanno sostenuto l’a-
zione dei promotori del cambiamento. Nella seconda fase caratterizzata 
dai governi di centro-sinistra l’attenzione è caduta sugli interessi diffusi 
all’attuazione delle riforme amministrative per sostenere la competitività 
facendo leva sull’insoddisfazione delle imprese e dei cittadini per il fun-
zionamento del settore pubblico. Ciò ha determinato in ambedue le poli-
tiche analizzate l’attivazione dello spillover positivo dell’ampia agenda di 
riforma amministrativa di cui e-government e better regulation sono stati 
capitoli rilevanti. Nella terza fase dei governi di centro-destra, disinteressa-
ti a mobilitare gli interessi diffusi al cambiamento amministrativo, le due 
politiche hanno rivelato la propensione a essere “catturate” da interessi spe-
ciali diversi. Nel caso della better regulation, questa politica è stata esposta 
alla cattura delle burocrazie preoccupate da una modifica della routine dei 
flussi procedimentali radicatasi nel corso del tempo. Ciò ha determinato 
la concatenazione di alcuni meccanismi con effetto negativo quali certi-
ficazione, spillover, attribuzione di minaccia e feedback. Nel caso dell’e-go-
vernment, questa politica è stata catturata dalle aziende del settore interes-
sate alla crescita della domanda di ict nel settore pubblico. Ciò ha attiva-
to la sinergia di certificazione e attribuzione di opportunità: l’abbandono 
delle riforme amministrative da parte dei governi di centro-destra non si è 
tuttavia riverberato sull’e-government che ha continuato a godere del so-
stegno del vertice politico, seppur finalizzato a obiettivi diversi da quelli 
perseguiti nella fase precedente.

Il terzo dei fattori collegati alle politiche è rappresentato dalla cornice 
di riferimento definita dal livello europeo. Quest’ultimo ha esercitato una 
pressione reputazionale sui governi che è stata particolarmente influente 
nella seconda fase quando la pressione al cambiamento del livello europeo 
ha potuto poggiare sulla condizionalità dell’ingresso dell’Italia nell’area 
Euro. In questa fase, infatti, l’effettivo lancio di riforme richieste dal livello 
europeo è stato particolarmente rilevante per consentire al paese di guada-
gnare credibilità a livello internazionale. Una volta conseguito l’obiettivo 
dell’ingresso nell’area Euro, questa fattore non ha più alimentato il mec-
canismo della certificazione in entrambi i casi. La pressione europea, però, 
ha continuato a giocare un ruolo nel caso della better regulation attivando 
il meccanismo del focusing event in occasione, nel 2005, della procedura di 
infrazione per mancato rispetto da parte dell’Italia dei parametri del Pat-
to di stabilità e crescita. La spinta di questo meccanismo si è accoppiata a 
quella generata dal feedback legato al percorso pregresso delle politiche di 
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semplificazione che, a partire dalla stagione di Cassese, erano riuscite ad af-
fermarsi agli occhi delle categorie economiche e sociali come un fattore di 
stimolo della competitività dell’economia. 

2.5
Le lezioni estrapolate dai casi

Negli studi comparati sulle riforme amministrative si tende a enfatizzare la 
rilevanza del legalismo della tradizione napoleonica quale fattore di conte-
sto che inibisce la modernizzazione delle pubbliche amministrazioni. Lo 
studio comparato di queste due politiche ha evidenziato che l’influenza di 
questo fattore dipende anche dalle scelte degli attori. L’influenza del lega-
lismo, infatti, è stata massima nella terza fase quando i governi di centro-
destra hanno puntato sul ricorso allo strumento legislativo per le politiche 
di digitalizzazione e better regulation. Questa strategia si è rivelata efficace 
in fase di decisione per far guadagnare visibilità alle riforme nel breve pe-
riodo, ma non le ha sostenute in fase di attuazione quando esse sono rima-
ste impigliate nella fitta trama di misure attuative speciali.

L’influenza del legalismo è stata invece contenuta nelle prime due fasi 
della politica di better regulation grazie all’accumulo di conoscenze nella 
rete degli esperti che da anni studiavano i problemi delle pubbliche am-
ministrazioni nell’attesa di proporre alternative di soluzione a governi più 
ricettivi alle istanze del cambiamento rispetto a quelli sostenuti dai partiti 
storici fino al 1993. Quando si è aperta la finestra di opportunità con l’av-
vento del primo governo tecnico, questa rete di esperti ha potuto sfruttare 
le proprie risorse conoscitive per proporre misure efficaci anche nel breve 
termine. Ciò evidenzia come in condizioni di instabilità politica la mobili-
tazione delle risorse conoscitive possa essere molto più efficace del ricorso 
alle risorse legali come strategia per ridurre la complessità del cambiamen-
to amministrativo. Molto spesso gli obblighi di legge risultano inattuabili 
non tanto per l’intrinseco freno posto dal legalismo della tradizione napo-
leonica quanto per l’assenza di conoscenze approfondite in merito all’ef-
fettivo funzionamento delle amministrazioni pubbliche senza cui non è 
possibile progettare processi di cambiamento concretamente realizzabili.

Lo smantellamento delle strutture presidiate dagli esperti di semplifi-
cazione nella terza fase della politica di better regulation evidenzia però la 
vulnerabilità di cui può soffrire una strategia centrata esclusivamente sulla 
mobilitazione di risorse conoscitive in condizioni di competizione politica 
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bipolare. Quest’ultima espone la rete degli esperti alla crisi dei rapporti di 
fiducia con le differenti coalizioni che si alternano al potere. In questo caso 
emergono gli effetti negativi dell’eccessiva centralizzazione della gestione 
dei processi di cambiamento nelle mani degli esperti che ha prodotto una 
deresponsabilizzazione delle burocrazie pubbliche. Queste hanno atteso 
che si chiudesse la finestra di opportunità per le riforme amministrative 
sfruttando il successivo mutamento del quadro politico per liberarsi di ri-
forme di cui non avevano internalizzato le ragioni e i metodi. 

Una ulteriore lezione che può essere estrapolata dal caso della better 
regulation riguarda la manipolazione del contenuto delle riforme. In que-
sto caso, infatti, la rilevanza del fattore istituzionale relativo al deficit di 
coordinamento è stata esaltata nella seconda fase in cui i governi di centro-
sinistra non hanno perseguito solo la semplificazione dei procedimenti, ma 
hanno puntato anche a codificare la disciplina di interi settori di interven-
to pubblico e a trasformare il processo di rule-making. In condizioni di de-
ficit di coordinamento, infatti, è difficile governare dal centro l’attuazione 
di una agenda articolata su molteplici iniziative che insistono su diversi 
ambiti d’intervento. Questo ostacolo è stato invece aggirato nella prima 
fase quando si è puntato su interventi di semplificazione mirati. Gli in-
terventi selettivi, infatti, riducono il rischio di sovraccarico e dispersione 
della ridotta capacità di coordinamento del centro del governo facilitando 
anche la mobilitazione del consenso attorno a obiettivi specifici più facili 
da comunicare. 

Infine, due lezioni possono essere estrapolate dal caso dell’e-go-
vernment. La prima riguarda l’efficacia della strategia dell’istituzionalizza-
zione di questa politica perseguita attraverso l’introduzione di un’agenzia 
dedicata. In primo luogo, la delega di poteri all’aipa è stata realizzata in 
modo confuso e senza reali garanzie di indipendenza dall’esecutivo. In se-
condo luogo, l’istituzione di una agenzia specialistica ha ridotto l’infor-
matica pubblica a questione tecnica disconnessa dalla più complessiva tra-
sformazione della realtà organizzativa delle amministrazioni. L’isolamen-
to dell’informatica pubblica è stato poi acuito nella terza fase quando è 
stato predisposto un apposito codice per l’amministrazione digitale quasi 
il governo elettronico fosse qualcosa di diverso e separato da quella tradi-
zionale. È stato inoltre nominato un ministro con responsabilità riferite 
all’e-government anche qui distinte da quelle attribuite (ad altri) in merito 
al più complessivo processo di modernizzazione amministrativa. Questa 
strategia ha mostrato i suoi limiti nella fase di attuazione quando gli in-
dirizzi in materia di digitalizzazione del ministro e dell’agenzia non sono 
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stati attuati dalle burocrazie che avrebbero dovuto realizzare nei fatti la tra-
sformazione dei flussi procedurali e informativi. 

La seconda lezione concerne l’efficacia del ricorso a strumenti di pro-
grammazione come il Piano d’azione per l’e-government. Nonostante il go-
verno Berlusconi abbia affiancato a questo strumento un sistema di mo-
nitoraggio, gli effetti del Piano sono stati piuttosto limitati. Ciò è stato 
dovuto alla scelta di programmare gli interventi di cambiamento facendo 
riferimento solo a obiettivi e indicatori di risultato. Questi ultimi, peraltro, 
sono stati rilevati con riferimento all’adozione di misure da parte delle sin-
gole amministrazioni piuttosto che all’effettivo utilizzo dei servizi online 
da parte dei destinatari. Inoltre, non sono stati definiti obiettivi e indica-
tori intermedi di processo volti ad articolare il percorso di cambiamento 
responsabilizzando le diverse strutture del governo chiamate a sostenere gli 
sforzi delle singole amministrazioni. Così configurato, questo modello di 
programmazione e monitoraggio non ha fissato precise scadenze in occa-
sione delle quali verificare lo stato di avanzamento del processo di cambia-
mento e, laddove necessario, adottare adeguate contromisure. 
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3
La trasparenza proattiva in Italia 

e negli Stati Uniti

3.1
Premessa

Nel corso dell’ultimo decennio le iniziative di open government sono diven-
tate una politica di riforma volta a rendere le amministrazioni pubbliche 
trasparenti, partecipate e collaborative. Nel perseguire la trasparenza, la 
principale preoccupazione dei governi è stata quella di assicurare l’accesso 
al patrimonio informativo pubblico per consentire ai cittadini e alle impre-
se di monitorare le attività e le prestazioni delle burocrazie (Meijer, 2013).

Nei diversi paesi la trasparenza è stata realizzata in forme reattive e pro-
attive. Le forme reattive garantiscono l’accesso alle informazioni solo pre-
via richiesta dei cittadini. A loro volta esse si distinguono in forme della 
trasparenza con valore strumentale per la tutela di interessi e diritti perso-
nali dei soggetti privati oppure con valore intrinseco per approntare una 
forma di controllo generalizzato sull’agire dei pubblici poteri. La forma 
strumentale è quella dell’accesso previsto dalle norme sul procedimento 
amministrativo in funzione della partecipazione al procedimento e della 
eventuale impugnazione del provvedimento finale (Savino, 2011). La for-
ma reattiva intrinseca declina la trasparenza come diritto a conoscere, valo-
rizzando il principio del right to know in funzione democratica come pre-
visto dall’istituto del Freedom of Information (foi) che ha conosciuto una 
diffusione globale nel corso degli ultimi tre decenni. Questo istituto rico-
nosce la titolarità dell’accesso a tutti i cittadini, a prescindere dal fatto che 
essi siano titolari di una posizione giuridicamente qualificata rispetto alla 
specifica attività svolta dall’amministrazione, e con riguardo all’intero pa-
trimonio informativo pubblico, fatta salva la tutela di interessi pubblici (ad 
esempio, il segreto di stato) e privati (ad esempio, la riservatezza). 

Le forme proattive, invece, assicurano l’accesso attraverso la pubbli-
cazione delle informazioni sui siti web istituzionali a prescindere dalle 
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richieste dei cittadini (Ruijer, 2017). Queste forme di trasparenza han-
no attratto l’attenzione dei governi perché, in primo luogo, consentono 
di minimizzare i costi amministrativi della gestione del foi, facilitando 
l’accesso alle informazioni richieste con maggiore frequenza. In secondo 
luogo, esse lasciano in mano ai governi la definizione dell’oggetto della 
pretesa conoscitiva dei cittadini, relegando nell’ombra le informazioni 
per cui non sia prevista la pubblicazione.

A differenza delle forme reattive di trasparenza, che si sono affermate 
in diversi periodi nei vari contesti nazionali, la trasparenza proattiva ha co-
nosciuto una diffusione pressoché uniforme nel corso del xxi secolo sotto 
la spinta dell’ascesa delle tecnologie digitali che consentono di pubblicare 
un’ingente mole di informazioni accessibili da remoto sui siti web istitu-
zionali. Inoltre, la diffusione di questa forma di trasparenza è avvenuta in 
un contesto di crescente insoddisfazione dei cittadini per i servizi di am-
ministrazioni esposte a pressioni fiscali sempre più intense, soprattutto a 
seguito della crisi economica globale. Ciò ha spinto i governi a focalizzare 
la trasparenza proattiva sui flussi di spesa al fine di incentivare l’integrità 
e la razionalizzazione dell’uso di risorse pubbliche, offrendo al contempo 
informazioni che possono essere valorizzate dai privati con effetti benefici 
anche sulla crescita economica.

Questo capitolo è dedicato all’analisi dei percorsi di attuazione della 
trasparenza proattiva sui flussi di spesa relativi a contratti pubblici e a van-
taggi economici (sussidi, agevolazioni e incentivi) delle amministrazioni 
centrali in Italia e negli Stati Uniti. L’analisi di una stessa politica attuata 
in due paesi caratterizzati da pronunciate differenze in termini di contesto 
politico-istituzionale ha l’obiettivo di contribuire alla discussione relativa 
all’influenza dei fattori di contesto sulle riforme amministrative. La ricerca 
si propone infatti di evidenziare che, a differenza di quanto ipotizzato dagli 
studi precedenti (Ruijer, Meijer, 2016), le politiche di trasparenza proattiva 
non sono semplicemente modellate dai fattori di contesto politici e istitu-
zionali. Esse sono invece influenzate dalle scelte degli attori nell’ambito del 
sottosistema di policy della trasparenza che, interagendo con i fattori politi-
ci e istituzionali, conformano la sequenza dei meccanismi. 

Nel prossimo paragrafo sono analizzate le due principali forme di tra-
sparenza proattiva, vale a dire gli obblighi di pubblicazione e gli open da-
ta, cui tendono ad abbinarsi soluzioni alternative di design delle iniziative 
di riforma. La selezione dei due casi è illustrata in dettaglio nel paragrafo 
successivo. Seguono l’analisi empirica, la discussione delle implicazioni dei 
suoi risultati e l’estrapolazione delle lezioni dai due casi.
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3.2
Il design della trasparenza proattiva

L’efficacia di qualsiasi forma di trasparenza proattiva poggia sulla qualità 
dei dati disponibili in termini di tracciabilità, accuratezza, completezza e 
aggiornamento delle informazioni. Assicurare questa qualità implica rea-
lizzare una trasformazione complessa, superando una serie di barriere al 
rilascio dei dati poste dai sistemi informativi delle pubbliche amministra-
zioni che sono stati impiantati nel corso del tempo per soddisfare solo i bi-
sogni degli attori interni senza considerare quelli degli attori esterni ( Jans-
sen, Charalabidis, Zuiderwijk, 2012).

La trasformazione delle basi informative può essere orientata a realiz-
zare diverse concezioni di democrazia (Ruijer, Grimmelikhuijsen, Meijer, 
2017): nel caso degli obblighi di pubblicazione l’enfasi cade sull’accounta-
bility quale cardine della democrazia “monitorante” in cui i cittadini si ser-
vono dei siti web per controllare l’andamento delle pubbliche amministra-
zioni; nel caso degli open data viene realizzata una democrazia “partecipa-
tiva” in cui amministrazioni e società civile cooperano attorno a progetti 
in cui rivestono un ruolo rilevante gli “infomediari”, vale a dire i soggetti 
intermedi (giornalisti, associazioni, centri di ricerca, imprese) che fanno da 
tramite tra le burocrazie e gli utenti finali. 

Obblighi di pubblicazione e open data differiscono anche rispetto 
all’oggetto della trasparenza proattiva. Nel caso degli obblighi di pubbli-
cazione sono resi accessibili documenti e informazioni puntuali, in quanto 
tali direttamente fruibili dagli utenti finali. Nel caso degli open data, in-
vece, per assicurare il libero riuso sono resi accessibili dati grezzi in massa, 
vale a dire non elaborati, in formato machine-readable, disponibili come 
un insieme completo (in bulk). In questo modo le banche dati diventano 
processabili dai computer, ampliando sensibilmente la capacità di riuso da 
parte degli infomediari che è massimizzata quando i dati sono standardiz-
zati, ovvero allineati rispetto a una architettura delle informazioni condi-
visa che li rende interoperabili, comparabili e combinabili con altre fonti. 

Un’altra differenza concerne il punto di accesso ai dati che può essere 
più o meno centralizzato. Nel caso degli obblighi di pubblicazione, prevale la 
tendenza a impiegare i siti istituzionali delle singole amministrazioni come 
punto di accesso decentralizzato. Nel caso degli open data l’accesso tende a 
essere centralizzato su portali tematici non solo per aumentare la reperibilità 
dei dati all’interno di un unico catalogo, ma anche, e soprattutto, per rendere 
possibile una verifica della loro accuratezza, completezza e standardizzazio-
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ne. La centralizzazione, infatti, implica la trasmissione dei dati dalle singole 
pubbliche amministrazioni che in origine ne dispongono a un soggetto ter-
zo, che gestisce il portale tematico, a cui è demandato il compito di effettuare 
controlli di qualità per eliminare errori, assenze e incoerenze. 

Un’ulteriore distinzione riguarda l’ambito di applicazione. Quest’ul-
timo può variare in termini oggettivi (novero dei dati da rilasciare) e sog-
gettivi (perimetro delle amministrazioni interessate dalla politica di traspa-
renza). La focalizzazione sull’accountability tipica degli obblighi di pubbli-
cazione spinge ad ampliare l’ambito oggettivo di applicazione, gettando 
un ampio fascio di luce su tutte le amministrazioni a prescindere dalla loro 
dimensione e tipologia. L’attenzione alla partecipazione incentiva una po-
litica di open data selettiva che interessa solo le amministrazioni che di-
spongono di banche dati di interesse per gli infomediari sulla base della 
domanda di informazioni dei destinatari finali. 

Corollario della distinzione in termini di ambito oggettivo di applica-
zione è il differente modo di individuare le informazioni da rendere acces-
sibili e le modalità del loro rilascio e riuso, con particolare riguardo al ruolo 
rivestito dalla consultazione con gli utenti. La consultazione è infatti uno 
strumento fondamentale nelle iniziative di open data finalizzate a mirare il 
rilascio dei dati su specifici target di utenti, mentre essa è relegata a un ruo-
lo ancillare rispetto alle scelte del decisore politico in ragione del carattere 
uniforme degli obblighi di pubblicazione volti a soddisfare bisogni cono-
scitivi più generali (Sieber, Johnson, 2015). 

Obblighi di pubblicazione e open data differiscono anche in relazio-
ne ai tempi del rilascio. Data l’enfasi posta sull’accountability, la pubbli-
cazione sui siti web tende a essere tempestiva per assicurare il controllo 
immediato degli utenti. Nel caso degli open data, invece, l’accessibilità 
tende a essere differita nel tempo. Ciò dipende dal fatto che larga parte 
del patrimonio informativo pubblico non è stato originariamente orga-
nizzato per diffondere dati disponibili al libero riuso per cui si rende ne-
cessaria l’adozione di alcuni accorgimenti anche per assicurare la sicurez-
za delle banche dati. 

Infine, open data e obblighi di pubblicazione differiscono rispetto alla 
valorizzazione del patrimonio informativo pubblico con riferimento a due 
aspetti. Il primo riguarda quella che viene definita “trasparenza laterale”, va-
le a dire l’accesso alle informazioni che le amministrazioni non assicurano 
esclusivamente ai cittadini, come avviene nel caso degli obblighi di pubbli-
cazione, ma anche alle altre organizzazioni del settore pubblico. L’apertura 
delle banche dati, infatti, consente alle amministrazioni di condividere tra 
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loro le fonti informative e di abbattere le barriere organizzative che osta-
colano lo sviluppo di processi decisionali collaborativi (Piotrowski, 2017). 

Il secondo aspetto concerne l’analisi di dati per individuare tendenze 
e irregolarità nelle attività amministrative (data analytics). L’analisi di evi-
denze da impiegare nei processi decisionali sulla base della comparazione 
tra amministrazioni che svolgono funzioni analoghe è uno dei principali 
benefici associati al libero riuso dei dati. Nel caso degli obblighi di pubbli-
cazione manca invece questo incentivo in quanto questa attività di analisi è 
resa problematica dalla frammentazione dei dati forniti e dall’assenza di un 
soggetto centrale di controllo della loro qualità. 

3.3
La selezione dei casi

L’analisi empirica poggia su una comparazione binaria tra Italia e Stati 
Uniti quali sistemi politici, istituzionali e amministrativi maggiormente 
diversi anche con riguardo ai fattori relativi al sottosistema di policy della 
trasparenza. Negli Stati Uniti il contesto differisce da quello italiano pre-
sentato nel cap. 1 in quanto esso è caratterizzato da una dinamica biparti-
tica della competizione politica che si dispiega nell’ambito di una forma di 
governo presidenziale. Ciò implica, in primo luogo, la certezza della durata 
del mandato dell’esecutivo guidato dal presidente demo-eletto. In secondo 
luogo, l’attuazione delle riforme è guidata dall’Office of Management and 
Budget (omb) che funge da cabina di regia delle politiche di bilancio e ri-
forma amministrativa posta alle dirette dipendenze del presidente. In terzo 
luogo, il Congresso svolge un forte controllo sull’attuazione delle riforme 
avvalendosi di una struttura dedicata, il Government Accountability Offi-
ce (gao), e di una rete di ispettori generali insediati in ogni amministra-
zione (Aberbach, 1990). 

La separazione dei poteri inscritta nella costituzione statunitense di 
stampo madisoniano ha conformato lo sviluppo dell’amministrazione tanto 
da rendere l’accountability concepita in termini politici il tratto saliente del-
la tradizione americana. Questa concezione ha implicato la diffusione non 
solo dell’oversight del Congresso ma ha anche favorito la partecipazione dei 
privati alla formulazione delle politiche (Peters, 2010). Al fondo di questa 
concezione vi è una diffusa sfiducia nei riguardi dell’amministrazione che è 
presente anche nei paesi di tradizione amministrativa napoleonica come l’I-
talia. In questo caso, però, gli interessi dei privati sono fatti valere attraverso 
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il ricorso alla magistratura amministrativa e contabile che presidia il rispetto 
delle procedure da parte delle pubbliche amministrazioni (Peters, 2008). 

La differente declinazione dell’accountability posta al centro della tra-
dizione amministrativa, andando a incidere sul percorso storico della tra-
sparenza, ha conformato i fattori di contesto collegati alla policy. In una tra-
dizione caratterizzata dalla partecipazione dei cittadini alle decisioni pub-
bliche come quella statunitense, la trasparenza reattiva nella forma genera-
lizzata è stata introdotta nel 1966 dal Freedom of Information Act (foia). 
Nel caso italiano, invece, la forte enfasi sul controllo giurisdizionale e la 
rilevante tradizione autoritaria hanno lasciato spazio alla trasparenza reat-
tiva solo nel 1990 nella forma ristretta dell’accesso strumentale. La traspa-
renza proattiva è stata pertanto introdotta in due contesti che differiscono 
rispetto al soddisfacimento pregresso dei bisogni informativi dei cittadini 
attraverso forme reattive di accesso. 

Alla diffusione dell’accesso generalizzato negli Stati Uniti ha contri-
buito l’attivismo dei media che operano secondo il modello liberale nord-
atlantico di giornalismo caratterizzato dalla distanza dalla politica e dall’at-
tenzione al merito delle politiche pubbliche (Schudson, 2015). In Italia, 
invece, la presenza di un modello mediterraneo di giornalismo implica 
un’attenzione preponderante alla politica rispetto alle politiche (Bobbio, 
Roncarolo, 2016). L’attenzione dei media per le dinamiche interne al si-
stema politico si riverbera in Italia anche sul più alto livello di corruzione 
percepita: nel 2005, Stati Uniti e Italia si attestavano, rispettivamente, al 
diciassettesimo e quarantunesimo posto nel ranking Corruption Perception 
Index (cpi) di Transparency International; nel 2010, al ventiduesimo e ses-
santasettesimo posto; nel 2016, al diciottesimo e sessantesimo posto. 

Italia e Stati Uniti, riassumendo, differiscono in termini di sistema po-
litico, tradizione amministrativa, forme di trasparenza reattiva, modello di 
giornalismo e livello di corruzione percepita. I due casi però sono accomu-
nati dalla pressione ad attuare forme di trasparenza proattiva esercitata dal-
la crisi di fiducia dei cittadini rispetto ai governi. Questo indicatore, infatti, 
in ambedue i casi si attesta su livelli più bassi della media dei paesi dell’area 
oecd (2015). Altro fattore che accomuna i due casi è l’assenza nelle ammi-
nistrazioni pubbliche di sistemi informativi standardizzati pronti ad ali-
mentare la nuova politica di trasparenza proattiva. 

Se in Italia nessun intervento significativo ha mirato a colmare que-
sto deficit, negli Stati Uniti numerose riforme amministrative (soprattutto 
quelle sull’e-government) hanno incluso tale obiettivo nella propria agenda 
senza però conseguire risultati degni di nota (McDermott, 2010). In ambe-
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due i casi, pertanto, i governi si sono trovati ad affrontare il medesimo pro-
blema: rispondere alla crisi di fiducia dei cittadini promuovendo la pub-
blicazione di dati prelevati da sistemi informativi non progettati secondo 
standard uniformi e privi di controlli sulla loro qualità. 

Nel complesso, la comparazione di Italia e Stati Uniti punta ad arric-
chire la comprensione dell’impatto dei fattori politico-istituzionali sulla 
trasparenza proattiva tenendo conto anche di fattori più attinenti al sot-
tosistema di policy relativo alla trasparenza (modello di giornalismo, forme 
di trasparenza reattiva, livello di corruzione percepita, politiche limitrofe). 
Questi ultimi sono considerati nell’ambito di processi di riforma in cui gli 
attori operano le proprie scelte di design interagendo con i fattori politico-
istituzionali nel corso del tempo.

L’indagine empirica è basata su un’analisi delle norme e della docu-
mentazione disponibile, nonché su dieci interviste semi-strutturate, di cui 
cinque somministrate in presenza di esperti italiani e cinque condotte al 
telefono con esperti statunitensi, svolte tra marzo 2014 e giugno 2016. La 
rosa degli esperti ha incluso dirigenti pubblici, attivisti, consulenti e fun-
zionari delle amministrazioni pubbliche che presidiano la formulazione e 
l’attuazione della trasparenza proattiva della spesa pubblica nei due casi 
oggetto di indagine. 

3.4
Analisi empirica

la trasparenza proattiva in italia (2005-16)

Gli eventi che hanno segnato l’evoluzione della trasparenza proattiva in 
Italia sono ripartibili in tre periodi scanditi dall’adozione di norme, le quali 
rivestono un ruolo particolarmente rilevante in un sistema contrassegnato 
dal legalismo tipico della tradizione amministrativa napoleonica. Si tratta 
anche di tre periodi in cui alla guida del paese si sono succedute diverse co-
alizioni di governo: il primo periodo (2005-11) ha visto il lancio della pub-
blicazione di informazioni su siti istituzionali, prevista per la prima volta 
dal D.Lgs. 7 marzo 2005, n. 82 e rafforzata dal D.Lgs. 27 ottobre 2009, n. 
150, da parte di governi di diverso colore politico formati da coalizioni pre-
elettorali in un sistema bipolare; il secondo periodo (2012-13) è stato segna-
to dall’adozione della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del D.Lgs. 14 marzo 
2013, n. 33 e dalla loro attuazione da parte dei governi di grande coalizione 
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guidati da Monti e Letta nell’ambito della crisi del bipolarismo; il terzo 
periodo (2014-16) è stato caratterizzato dal D.Lgs. 25 maggio 2016, n. 97 
varato dal governo di centro-sinistra guidato da Renzi.

2005-11

La trasparenza proattiva ha trovato spazio nell’agenda politica italiana per 
la prima volta nel 2005 grazie all’influsso della politica correlata della digi-
talizzazione che ha innescato lo spillover positivo. Infatti, con l’adozione 
del Codice dell’amministrazione digitale (D.Lgs. 82/2005) si è imposto al-
le amministrazioni di pubblicare specifiche categorie di dati sui propri siti 
istituzionali, compreso l’elenco dei bandi di gara, e di informatizzare la ge-
stione dei flussi informativi interni che costituisce la precondizione essen-
ziale per introdurre ogni forma di trasparenza proattiva. 

I dati oggetto di pubblicazione obbligatoria sono stati individuati sen-
za alcuna consultazione con gli utenti. Questo primo pacchetto di obblighi 
è stato imposto alle amministrazioni statali affidando al Centro naziona-
le per l’informatica nella pubblica amministrazione (cnipa) la funzione 
di regolazione ma evitando di dotarlo di poteri di vigilanza. Considerato 
l’impatto ridotto della politica di digitalizzazione in termini di trasforma-
zione dei flussi informativi interni (cfr. cap. 2), l’assenza di una struttura 
di vigilanza sull’attuazione di queste prime disposizioni sulla trasparenza 
proattiva ha finito per rendere molto debole l’effetto dello spillover delle 
politiche di e-government.

Nel contempo, per contrastare le inefficienze nella gestione delle risor-
se pubbliche, sono state rafforzate le forme di monitoraggio centralizzato 
imponendo alle singole amministrazioni obblighi di trasmissione agli or-
ganismi di controllo (Ragioneria generale dello Stato, Dipartimento della 
funzione pubblica, Corte dei conti, Autorità di vigilanza sui contratti pub-
blici-avcp ecc.) di specifiche informazioni che non di rado erano le stesse 
che avrebbero dovuto essere pubblicate sui siti istituzionali. 

Le elezioni politiche dal 2008 hanno portato alla formazione del go-
verno di centro-destra Berlusconi iv, innescando il meccanismo dell’attri-
buzione di opportunità. Infatti, il ministro pro-tempore per la Pubblica 
Amministrazione Brunetta ha sfruttato il suo mandato per introdurre la 
trasparenza come “accessibilità totale” alle informazioni gestionali in un 
contesto di crescente sfiducia dei cittadini verso le istituzioni. Ciò ha con-
sentito a questo ministro di guadagnare visibilità alimentando la rappre-
sentazione, a cui ha fatto riferimento gran da parte dei media, della buro-
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crazia come fonte di privilegi per i dipendenti pubblici e come fattore di 
sperpero delle tasse pagate dai cittadini. La trasparenza ha infatti rappre-
sentato un tassello di una più ampia campagna contro i “fannulloni” del 
pubblico impiego che ha portato all’adozione della riforma del pubblico 
impiego (D.Lgs. 150/2009), imperniata anche sul rilancio del performance 
management (cfr. cap. 4). Quest’ultima politica ha attivato nuovamente il 
meccanismo dello spillover puntando sulla trasparenza proattiva come leva 
per la spinta dal basso a ridurre sprechi e inefficienze delle pubbliche am-
ministrazioni.

Il cambiamento di idee guida non ha però portato a rivedere la scelta 
di decentralizzare il punto di accesso alle informazioni sui siti istituzionali 
delle singole amministrazioni né tantomeno a colmare il deficit di coin-
volgimento degli utenti. Il passaggio dalla trasparenza come appendice del 
processo di digitalizzazione alla trasparenza come dimensione del perfor-
mance management ha comportato, invece, l’attribuzione di compiti di in-
dirizzo e monitoraggio all’agenzia indipendente dedicata a sostenere l’at-
tuazione di questa riforma (Commissione indipendente per la valutazione, 
la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche, civit) messa 
al centro di una rete di organismi istituiti in ogni amministrazione. 

Da un lato, ogni amministrazione ha dovuto individuare un Respon-
sabile della trasparenza quale dirigente chiamato a definire, sulla base delle 
linee guida della civit, le misure di attuazione della pubblicazione dei dati 
su un’apposita pagina del sito istituzionale in attuazione di un Programma 
triennale per la trasparenza e l’integrità approvato ogni anno dall’organo 
di indirizzo politico. Dall’altro lato, in ogni amministrazione è stato costi-
tuito un Organismo indipendente di valutazione (oiv) cui è stato affidato 
il compito di svolgere la funzione di monitoraggio di primo livello, pro-
dromico al successivo monitoraggio di secondo livello condotto dalla ci-
vit, attestando l’assolvimento degli obblighi di pubblicazione. 

Le istanze per la trasparenza proattiva non sono state sostenute in fase 
di attuazione dallo spillover delle politiche correlate. Al persistente defi-
cit di digitalizzazione delle amministrazioni si è abbinata la debolezza dei 
sistemi di performance management che ha portato alla formulazione in 
ciascuna amministrazione di Programmi triennali della trasparenza privi 
dell’individuazione dei responsabili della pubblicazione dei singoli dati e 
di obiettivi misurabili di riorganizzazione dei flussi informativi. A questi 
aspetti critici si è aggiunta l’influenza negativa della politica di privacy con-
trassegnata dalle interpretazioni restrittive del Garante per la protezione 
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dei dati personali, con riferimento soprattutto al riuso dei dati pubblicati 
sui siti istituzionali.

Gli effetti dello spillover sono stati intensificati dalla debolezza degli 
assetti di governance. A causa della loro scarsa indipendenza legata alla 
nomina da parte dei vertici politici di ciascuna amministrazione, gli oiv 
non hanno svolto un’effettiva funzione di pungolo per le amministrazioni. 
Ciò è stato reso evidente dalle loro attestazioni sull’assolvimento degli ob-
blighi di pubblicazione, spesso meno severe delle rilevazioni della civit. 
Quest’ultima ha evidenziato la mancata pubblicazione di alcune categorie 
di dati nonché diffuse carenze nella qualità dei dati che non erano state 
denunciate dai controlli di primo livello. I Responsabili per la trasparenza 
hanno inoltre sofferto di isolamento all’interno delle amministrazioni in 
quanto punto di contatto della civit che, in assenza di poteri sanzionatori 
e di un proprio ruolo del personale, è risultata afflitta da debolezza struttu-
rale (Cacciatore, Di Mascio, Natalini, 2017). 

In risposta al deficit di attuazione della trasparenza proattiva, il gover-
no Berlusconi iv si è limitato a introdurre nuovi obblighi di pubblicazione 
sui siti istituzionali abbinati a ulteriori obblighi di comunicazione alle ban-
che dati centrali. La proliferazione non coordinata di queste imposizioni 
normative ha reso il sistema della trasparenza eccessivamente rigido e one-
roso, affetto da ridondanza degli obblighi, scarsa chiarezza del loro conte-
nuto e aggravi procedurali in termini di pubblicazione e trasmissione degli 
stessi dati (civit, 2012). Ciò ha ulteriormente acuito la sofferenza delle 
amministrazioni che dovevano già fronteggiare l’assenza di apparati orga-
nizzativi e informatici adeguati ad alimentare il flusso della pubblicazione.

2012-13

Al governo tecnico guidato da Monti e sostenuto da una larga coalizione 
è stata affidata la gestione della risposta alla crisi di finanza pubblica che il 
precedente governo Berlusconi iv non era riuscito a fronteggiare con effi-
cacia. Le misure di contenimento della spesa pubblica, di rilancio della cre-
scita economica e di e-government hanno nuovamente attivato lo spillover. 

Dapprima, il D.L. 7 maggio 2012, n. 52 di revisione della spesa pubblica 
ha previsto l’istituzione di un portale quale punto di accesso centralizzato 
alla trasparenza proattiva dei dati sui contratti pubblici trasmessi dalle am-
ministrazioni all’avcp ai sensi del D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 163. Non si è 
trattato però di una misura di semplificazione per le amministrazioni, ma 
di un’ulteriore complicazione, dal momento che sono stati mantenuti gli 
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obblighi di pubblicazione sui siti istituzionali. Il compito del portale dei 
contratti pubblici è stato solo quello di agevolare la ricerca dei dati già pub-
blicati sui siti al fine di intensificare la pressione dal basso al contenimen-
to della spesa. Non è stato previsto il rilascio dei dati raccolti centralmen-
te in formato aperto e sono risultate assenti le verifiche d’ufficio da parte 
dell’avcp sulla qualità dei dati ricevuti. 

Successivamente, il D.L. 22 giugno 2012, n. 83 ha introdotto nuovi ob-
blighi di pubblicazione relativi alla concessione di provvidenze di natura 
economica. Questi obblighi sono stati non solo disciplinati in modo più 
dettagliato ma sono stati anche resi più cogenti, prevedendo che la mancata 
pubblicazione dei dati sui siti istituzionali comportasse la nullità dei relati-
vi atti di concessione. Anche in questo caso, l’obiettivo era quello di attuare 
la trasparenza per alimentare la pressione dal basso affinché la concessione 
di provvidenze economiche fungesse da volano per la ripresa economica.

Per quanto riguarda l’e-government, il D.L. 18 ottobre 2012, n. 179 ha 
introdotto nel Codice dell’amministrazione digitale il principio dell’open 
data by default per cui i dati pubblici si intendono liberamente riutilizza-
bili qualora l’amministrazione non li assoggetti a una licenza sulla base di 
una motivazione espressa. A questa disposizione è stato abbinato l’obbligo 
specifico di pubblicare il catalogo delle banche dati e delle condizioni di 
riutilizzo dei dati contenuti in ciascuna di esse sul sito istituzionale di ogni 
amministrazione. Le disposizioni in materia di open data sono state però 
aggiunte agli obblighi di pubblicazione senza alcuna integrazione, come 
reso evidente dall’adozione di una struttura di regolazione bicefala: alla 
civit, cui spettava di verificare la pubblicazione del catalogo dei dati, è 
stato affiancato l’ente succeduto al cnipa, vale a dire l’Agenzia per l’Italia 
digitale (agid), cui sono stati concessi solo deboli poteri d’indirizzo rela-
tivi all’adozione di linee guida sulla cui base le amministrazioni avrebbero 
dovuto motivare il ricorso alle licenze restrittive della libertà di riuso.

Alla fine del 2012 gli scandali di corruzione nelle regioni Lazio e Lom-
bardia hanno focalizzato l’attenzione del governo Monti sul superamento 
dello stallo relativo all’approvazione di un disegno di legge in materia di 
prevenzione della corruzione arenato in Parlamento dal 2008. In un con-
testo caratterizzato da aggressive campagne di stampa contro la classe poli-
tica e dalla montante protesta popolare cavalcata dal Movimento 5 stelle, il 
presidente del Consiglio in carica ha individuato nel lancio di una riforma 
in questa materia un’opportunità per acquisire consensi elettorali in vista 
della discesa in campo del proprio nuovo movimento politico Scelta civica 
alle imminenti elezioni politiche della primavera 2013. 
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I meccanismi del focusing event e dell’attribuzione di opportunità 
si sono concatenati con quello dello spillover attivato dall’adozione del-
la legge 190/2012 (la cd. legge anticorruzione). Questo provvedimento, 
poggiando sull’idea guida per cui la trasparenza è strumento fondamen-
tale di prevenzione di corruzione, ha attribuito al governo la delega a 
riordinare la disciplina degli obblighi di pubblicazione. Inoltre, la legge 
190/2012 ha introdotto nuovi obblighi di pubblicazione e comunicazio-
ne relativi ai dati sui contratti pubblici di qualsiasi importo acuendo ul-
teriormente il carico burocratico per le singole amministrazioni. La vigi-
lanza sull’adempimento dei nuovi obblighi è stata affidata dall’avcp cui 
è stato riconosciuto anche il potere di segnalare le violazioni alla Corte 
dei conti.

La delega a riordinare gli obblighi di pubblicazione è stata attuata 
dal governo Monti in prossimità delle elezioni politiche del 2013 con l’a-
dozione del D.Lgs. 33/2013 che si è limitato a raccogliere gli obblighi di 
pubblicazione relativi a contratti pubblici e concessioni vigenti, moltipli-
cando però gli obblighi relativi alle altre categorie di dati. Nel complesso, 
il ventaglio degli obblighi di pubblicazione è stato ampliato da circa no-
vanta a oltre duecentoquaranta tipologie di informazioni dal 2012 al 2013 
(anac, 2013). Inoltre, sono stati definiti per legge i criteri di qualità dei 
dati da pubblicare ed è stato esteso l’ambito soggettivo di applicazione 
degli obblighi dal ridotto novero delle amministrazioni centrali al peri-
metro molto più ampio delle amministrazioni regionali e locali. È stato 
anche previsto che larga parte degli obblighi di pubblicazione fossero di 
immediata applicazione nel rispetto del vincolo di invarianza della spesa. 
Alla mancata ottemperanza delle amministrazioni agli obblighi di pub-
blicazione particolarmente salienti per la moralizzazione della vita pub-
blica, come quelli sulle partecipazioni detenute dalle amministrazioni in 
enti e società e sulle dichiarazioni relative a patrimonio e reddito degli 
organi politici, sono state abbinate sanzioni amministrative pecuniarie.

L’adozione di queste misure è stata colta dal governo Monti come 
una opportunità per accreditarsi come credibile moralizzatore della vita 
pubblica agli occhi dei media e degli elettori. La moltiplicazione degli 
obblighi di pubblicazione ha sopperito anche alla perdurante assenza di 
una forma reattiva di accesso sul modello del foi: piuttosto che affida-
re alle richieste individuali di accesso la progressiva estensione dell’area 
della trasparenza, si è fatto ricorso al potere legislativo per assicurare im-
mediatamente un ambito di informazioni reso conoscibile per i cittadini 
(Savino, 2013). In linea con questa impostazione dirigista, centrata più 
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sul ruolo degli attori politici che su quello dei cittadini, gli obblighi di 
pubblicazione sono stati moltiplicati senza poggiare su un processo di 
consultazione. Ai cittadini è stato riconosciuto solo il diritto di contri-
buire alla vigilanza sull’attuazione della trasparenza proattiva attraverso 
l’inedito istituto dell’accesso civico che riconosce a chiunque il diritto di 
esigere la pubblicazione dei dati resi obbligatori ex lege in caso di inadem-
pimento da parte delle singole amministrazioni. 

Dal punto di vista organizzativo, la regolazione della trasparenza pro-
attiva è rimasta imperniata sulla civit, trasformata in Autorità naziona-
le anticorruzione (anac) dalla legge 190/2012. A questa trasformazione 
non è seguito il potenziamento della capacità amministrativa dell’Autorità 
che è rimasta munita di un’esigua dotazione di risorse umane (circa trenta 
unità di personale). Per evitare di sovraccaricare l’anac, l’esercizio del po-
tere sanzionatorio è stato affidato alle singole amministrazioni, lasciando 
all’Autorità il compito di vigilare sul rispetto degli obblighi di trasparenza 
proattiva da far valere mediante il potere di ordine. Tale misura ha però al-
leggerito solo lievemente gli oneri gravanti sull’anac, accresciuti sensibil-
mente dall’estensione dell’ambito soggettivo di applicazione degli obblighi 
di pubblicazione che, come già rilevato, ha finito per includere tutte le am-
ministrazioni regionali e locali.

Le nuove misure hanno attivato anche il meccanismo dell’attribuzione 
di minaccia: le amministrazioni non hanno adempiuto tempestivamente 
agli obblighi appellandosi alla scarsa chiarezza della loro formulazione nei 
testi legislativi e alla loro insostenibilità, specie dopo i tagli di bilancio pra-
ticati dal governo Monti. Anche solo per guadagnare tempo, nel corso del 
biennio 2013-14 le amministrazioni hanno sottoposto all’anac centinaia 
di richieste di chiarimento su questioni applicative della disciplina degli 
obblighi di pubblicazione che si prestava a diverse interpretazioni. Ciò ha 
finito per sottrarre risorse alla già ridotta capacità di vigilanza dell’Auto-
rità. Ulteriore indicatore delle resistenze incontrate dall’attuazione delle 
nuove norme presso le amministrazioni pubbliche è stato il mancato eser-
cizio del potere sanzionatorio loro affidato dal D.Lgs. 33/2013 (Cacciatore, 
Di Mascio, Natalini, 2017). 

Il monitoraggio sull’adempimento degli obblighi di pubblicazione 
condotto dall’anac è comunque riuscito a far emergere i limiti macro-
scopici dell’attuazione del D.Lgs. 33/2013. In particolare, la pubblicazio-
ne dei dati sui contratti pubblici risultava affetta da carenze diffuse ri-
spetto a tutte le dimensioni di qualità dei dati (completezza, aggiorna-
mento e rilascio in formato tabellare aperto). I livelli di adempimento 
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degli obblighi relativi alle concessioni risultavano migliori, pur restando 
insoddisfacenti. 

L’attuazione del D.Lgs. 33/2013 ha anche inciso sull’adempimento al-
le previsioni del D.L. 179/2012 relative all’open data by default. Quest’ul-
timo è stato inteso come un mero principio privo di cogenza da parte di 
amministrazioni pubbliche gravate da obblighi di pubblicazione ben più 
salienti e penetranti. Il disinteresse delle amministrazioni è stato accen-
tuato dalla regolazione restrittiva adottata dal Garante per la protezione 
personale dei dati in merito alla libertà di riuso dei dati pubblicati ai sensi 
del D.Lgs. 33/2013 che ha precluso l’integrazione tra obblighi di pubbli-
cazione e open data. 

2014-16

L’avvento del governo Renzi ha dato nuovo impulso alla trasparenza pro-
attiva sotto la rinnovata spinta del focusing event attivato da una nuova on-
data di scandali di corruzione nella tarda primavera 2014 a livello locale 
(Expo a Milano, Mose a Venezia). Anche in questa occasione il focusing 
event si è concatenato allo spillover positivo della politica di prevenzione 
della corruzione di cui gli obblighi di pubblicazione hanno continuato a 
costituire una dimensione saliente.

Per rafforzare la credibilità della lotta alla corruzione, il governo ha no-
minato Presidente dell’anac il magistrato Raffaele Cantone, salito alla ri-
balta mediatica grazie alla azione di contrasto alla criminalità organizzata 
che aveva contrassegnato la sua carriera. La nomina di Cantone nell’aprile 
2014 ha attivato il meccanismo della certificazione per cui il governo Ren-
zi ha delegato sempre più poteri all’anac, legittimando l’attivismo, anche 
presso i media, del nuovo presidente. 

Il sostegno del governo e dei media sono stati colti da Cantone come 
un’opportunità per focalizzare l’azione dell’anac sulla repressione della 
violazione puntuale degli obblighi di pubblicazione, lasciando in secondo 
piano l’attività di accompagnamento alla revisione dei modelli organizzati-
vi e dei sistemi informativi. Il meccanismo dell’attribuzione di opportunità 
ha spinto Cantone a sfruttare il potere di regolazione dell’anac per attri-
buire all’Autorità stessa il potere sanzionatorio che il D.Lgs. 33/2013 aveva 
posto in capo alle singole amministrazioni. In linea con la nuova funzione 
paragiudiziaria, l’anac ha incorporato personale e funzioni dell’avcp se-
condo quanto stabilito dal D.L. 24 giugno 2014, n. 90 che è stato adot-
tato in risposta agli scandali. In termini di idee guida, in questa fase si è 
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reso maggiormente stringente il nesso tra trasparenza e prevenzione della 
corruzione a fronte dell’indebolimento della concezione della trasparenza 
proattiva come leva del performance management. 

La credibilità della trasparenza proattiva in funzione di prevenzione 
della corruzione è stata rafforzata anche attraverso l’ulteriore estensione 
dell’ambito soggettivo di applicazione degli obblighi di pubblicazione 
alle autorità indipendenti di regolazione e agli enti di diritto privato in 
controllo pubblico che in Italia sono diverse migliaia. L’anac ha anche 
acquisito ulteriori poteri sanzionatori da applicare alla mancata pubbli-
cazione dei Programmi triennali della trasparenza e dell’integrità recanti 
misure di riorganizzazione dei flussi informativi che alimentano la pub-
blicazione dei dati. 

Alla fine del 2014 lo scoppio dello scandalo “Mafia capitale” a Roma 
ha attivato di nuovo la concatenazione tra focusing event e spillover. Nel 
cantiere della più ampia riforma del settore pubblico lanciata dal governo 
Renzi con la legge 7 agosto 2015, n. 124, infatti, è stata inserita la delega ad 
attuare un nuovo riordino degli obblighi di pubblicazione per dare mag-
giore efficacia alla prevenzione della corruzione. In questo caso, l’orizzonte 
temporale più esteso del governo Renzi rispetto a quello Monti ha consen-
tito l’attivazione del meccanismo del feedback. La legge delega, infatti, ha 
fatto tesoro dell’esperienza pregressa prevedendo due principi innovativi 
di semplificazione degli obblighi di pubblicazione. 

In primo luogo, è stata introdotta la forma intrinseca di trasparenza re-
attiva consentendo ai cittadini l’accesso generalizzato alle informazioni de-
tenute dalle pubbliche amministrazioni. Ciò ha posto le basi per snellire gli 
obblighi di pubblicazione lasciando a disposizione dei cittadini l’accesso ai 
dati non pubblicati previa richiesta individuale (Savino, 2016). In secondo 
luogo, è stata prevista l’apertura delle banche dati degli organismi centrali 
cui le amministrazioni trasmettevano dati oggetto di pubblicazione obbli-
gatoria sui siti istituzionali. In questo modo gli obblighi di pubblicazione 
sono considerati assolti attraverso la pubblicità delle banche dati centraliz-
zate adottando un modello organizzativo che, come rilevato in precedenza, 
è alla base degli open data.

L’intensità del feedback è stata però attenuata dall’attenzione dei me-
dia e dalla protesta del Movimento 5 stelle che hanno continuato a essere 
alimentate dalle inchieste giudiziarie sulla corruzione. Piuttosto che conti-
nuare a impegnarsi sulla valutazione dell’efficacia della trasparenza proat-
tiva per individuare misure di semplificazione, il governo si è preoccupato 
di moltiplicare gli obblighi di pubblicazione. In questo modo ha ritenuto 
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di apparire maggiormente credibile nel suo sforzo di moralizzare la vita 
pubblica, come evidenziato dalla riforma del Codice dei contratti pubblici 
(D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50) varata a ridosso della tornata di elezioni locali 
nella primavera 2016. Questo provvedimento ha introdotto nuovi obblighi 
di pubblicazione con l’intento di rendere trasparente l’intero ciclo di vita 
di ogni procedura di appalto, lasciando tuttavia invariata la ridondanza e la 
frammentazione degli obblighi di pubblicazione e di trasmissione dei dati 
alla cui mancata ottemperanza sono state abbinate ulteriori sanzioni. 

A pochi giorni dalle elezioni locali è stato poi adottato il D.Lgs. 
97/2016 in attuazione della delega al riordino della trasparenza proattiva 
contenuta nella legge 124/2015. L’introduzione del diritto di accesso ge-
neralizzato ha però portato all’abrogazione di un novero molto ridotto di 
obblighi di pubblicazione, peraltro compensata dall’introduzione di nuovi 
obblighi molto salienti politicamente, come quelli relativi alla pubblicazio-
ne dei pagamenti articolati per beneficiari e tipologia di spesa delle pubbli-
che amministrazioni.

Per quanto concerne le banche dati degli organismi centrali, è stata fis-
sata una scadenza ravvicinata per la loro apertura (giugno 2017) che è stata 
percepita come un indicatore di credibilità della misura. Considerati però i 
limiti strutturali delle banche dati esistenti, la concessione di un solo anno 
di moratoria è risultata credibile solo a livello simbolico dal momento che 
l’introduzione di forme di controllo accurate e sistematiche di qualità della 
trasmissione dei dati avrebbe richiesto un periodo di transizione più lun-
go oltre che l’investimento di risorse. La nuova disciplina, inoltre, non ha 
incentivato gli organismi centrali a sviluppare adeguate forme di controllo 
della qualità dei dati. L’apertura delle banche dati, infatti, è stata demanda-
ta all’attuazione spontanea da parte delle singole amministrazioni in quan-
to non è stato previsto che l’anac o altra autorità vigilasse su questo arti-
colato processo di trasformazione.

Nel complesso, il novero degli obblighi di pubblicazione si è mante-
nuto ben al di sopra della soglia delle duecento unità superata a partire dal 
2013. L’esigenza di sostenere la credibilità delle misure di trasparenza ha 
inoltre spinto il governo ad accogliere la richiesta da parte dell’anac di po-
teri sanzionatori ulteriori da applicarsi alle inadempienze riferite ai dati su 
incarichi di consulenza e pagamenti. Questi poteri sono stati però attribu-
iti a un’Autorità che soffriva di un deficit strutturale di capacità di vigilan-
za a fronte dell’ampio ambito soggettivo e oggettivo di applicazione degli 
obblighi di pubblicazione e dell’accumulo di funzioni di prevenzione della 
corruzione (anac, 2015). 
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Piuttosto che snellire il novero delle categorie di dati da pubblicare, 
misura che avrebbe ridotto la credibilità degli sforzi del governo a fronte 
dell’appello all’accessibilità totale da parte del Movimento 5 stelle, è stata ri-
conosciuta all’anac la facoltà di sfruttare i propri poteri di regolazione per 
semplificare le modalità di adempimento della trasparenza proattiva. La re-
golazione dell’anac ha avuto però uno spazio di manovra ridotto conside-
rata la frammentazione degli obblighi. Facendo leva su questa frammenta-
zione, le amministrazioni hanno continuato a sollevare numerosi problemi 
applicativi di carattere tecnico e giuridico. 

L’attivazione dell’attribuzione di minaccia da parte delle amministra-
zioni ha rallentato l’avvio del processo di modernizzazione dei sistemi in-
formativi necessario per alimentare la pubblicazione dei dati, nonché la lo-
ro trasmissione agli organismi centrali. La frammentazione degli obblighi, 
abbinata all’ampiezza dell’ambito soggettivo, ha anche reso insostenibi-
le l’attività di vigilanza da parte dell’anac. Le poche verifiche sostanziali 
condotte dall’Autorità hanno comunque rilevato la persistenza del deficit 
di qualità dei dati pubblicati e trasmessi da larga parte delle amministrazio-
ni (anac, 2016). 

la trasparenza proattiva negli stati uniti (2005-16)

Gli eventi che hanno segnato l’evoluzione della politica di trasparenza pro-
attiva negli Stati Uniti sono anch’essi ripartibili in tre periodi, marcati dai 
principali episodi di riforma che hanno avuto luogo sotto amministrazioni 
di colore diverso: il primo periodo (2005-08) è caratterizzato dall’adozio-
ne del Federal Funding and Accountability Act (ffata) da parte dell’ammi-
nistrazione repubblicana guidata dal presidente Bush; il secondo periodo 
(2009-12) è contrassegnato dall’emanazione di atti di indirizzo in materia 
di trasparenza proattiva e dall’adozione dell’American Recovery and Rein-
vestment Act (Recovery Act) nel corso del primo mandato presidenziale di 
Obama; lo stesso Obama ha poi siglato il Digital Accountability and Tran-
sparency Act (data) nel corso del suo secondo mandato (2013-16). 

2005-08

Nel tardo settembre del 2006 è stato siglato dal presidente Bush il Fede-
ral Funding and Accountability Act approvato all’unanimità da ambedue 
i rami del Parlamento in ogni stadio del processo legislativo su proposta 
di una coalizione bipartisan di senatori che includeva il futuro presidente 



oltre il new public management

76

Obama. Il consenso di ambedue le parti politiche si è mantenuto costante 
nel tempo tanto da portare nel giugno 2008 all’approvazione all’unanimità 
di un emendamento del ffata, il Government Funding Transparency Act, 
promosso da Obama come primo firmatario per ampliare l’ambito oggetti-
vo di pubblicazione dei dati sui contratti e i vantaggi economici con riferi-
mento a un ambito soggettivo molto ristretto che includeva solo le agenzie 
più grandi del governo federale.

Il consenso bipartisan è stato catalizzato dal meccanismo della certifi-
cazione in quanto il provvedimento godeva di diffusa legittimazione pres-
so la società civile. Da anni, infatti, si era formata una variegata coalizione 
di associazioni e movimenti, raccolta attorno a una associazione per il mo-
nitoraggio civico (omb Watch), che si batteva per la trasparenza della spe-
sa del governo federale. Questa coalizione non era soddisfatta della mera 
apertura delle banche dati, realizzata a partire dagli anni Ottanta, quando 
erano stati introdotti obblighi di trasmissione dei dati da parte delle ammi-
nistrazioni per alimentare due banche dati centrali su contratti pubblici e 
vantaggi economici. Le due banche dati erano però a uso interno delle bu-
rocrazie senza alcuna preoccupazione per l’uso da parte di utenti esterni. 
L’obiettivo del ffata era invece quello di renderle ricercabili, elaborabili e 
comparabili grazie all’introduzione di un portale tematico che avrebbe do-
vuto fungere da leva azionabile direttamente dai cittadini contro gli spre-
chi a sostegno della disciplina fiscale. 

In termini di governance, il ffata ha imperniato l’attuazione della tra-
sparenza proattiva attorno all’omb chiamato a realizzare il portale usa-
spending.gov entro il 1 gennaio 2008. In sede di attuazione è però venuto 
meno il sostegno dell’amministrazione Bush ormai prossima all’uscita di 
scena. La debolezza dell’impegno del vertice politico ha spinto l’omb a 
depoliticizzarne l’attuazione delegando la realizzazione del portale tema-
tico alla General Service Administration (gsa), un’agenzia con compiti di 
amministrazione generale al servizio degli apparati del governo federale. 
Inoltre, l’omb non ha adottato linee guida per l’introduzione del portale 
né ha monitorato il suo processo di realizzazione, tralasciando di pubblica-
re il rapporto previsto dal ffata e destinato al Congresso.

La gsa ha realizzato il portale tematico come mero sviluppo di un ap-
plicativo promosso dall’omb Watch per il proprio sito Fedspending.gov 
che era stato lanciato nell’ottobre 2006 a ridosso dell’approvazione del 
ffata. Questo sito si limitava a prelevare dati da fonti secondarie, vale a 
dire le banche dati già accessibili, rendendoli ricercabili ed elaborabili. Non 
era pertanto chiesto alle amministrazioni di trasmettere dati sulla base di 
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schemi di pubblicazione definiti dagli organismi centrali né tantomeno 
erano assicurati controlli sulla qualità dei dati raccolti. 

Il rilascio dei dati su usaspending.gov a partire da dicembre 2007 non 
ha consentito di superare i limiti di qualità dei dati già resi disponibili su 
Fedspending.org. Il deficit di qualità dei dati è stato il portato dell’attiva-
zione del meccanismo di spillover negativo di una serie di politiche limi-
trofe alla trasparenza proattiva: il foia (del 1966) e i relativi emendamenti 
apportati nella seconda metà degli anni Novanta per rendere accessibili in 
formato digitale i dati oggetto di richiesta di accesso; il Paperwork Reduc-
tion Act (del 1980) e le relative misure attuative in materia di semplificazio-
ne delle modalità di raccolta dei dati per ridurre gli oneri amministrativi; 
l’E-Government Act del 2002 sulla digitalizzazione dei flussi informativi. 

Queste politiche avevano inserito tra i propri obiettivi la riforma delle 
modalità di raccolta, gestione e archiviazione dei dati da parte delle pub-
bliche amministrazioni in modo che essa soddisfacesse non solo lo svol-
gimento delle funzioni istituzionali, ma desse anche una risposta al biso-
gno di trasparenza dei cittadini. In fase di attuazione era stata però prestata 
scarsa attenzione a quest’ultimo obiettivo (McDermott, 2010). Di conse-
guenza, le basi informative delle pubbliche amministrazioni erano diso-
mogenee e mancavano processi codificati di verifica della qualità dei dati 
da parte di organismi sia interni sia esterni alle pubbliche amministrazioni 
(gao, 2010). 

2009-12

L’elezione di Obama a presidente degli Stati Uniti ha attivato la sinergia 
tra i meccanismi della certificazione e dell’attribuzione di opportunità. Il 
nuovo presidente ha sfruttato l’ampia legittimazione di cui godeva la tra-
sparenza proattiva presso il Congresso e la società civile come risorsa di 
consenso. Uno dei primi provvedimenti presi all’avvio del suo mandato 
nel gennaio 2009 è stata la sigla di un memorandum diretto ai vertici de-
gli apparati del governo federale in materia di trasparenza (Obama, 2009). 
In questo atto di indirizzo la trasparenza proattiva veniva messa al centro 
dell’agenda delle riforme prevedendo che le amministrazioni rilasciassero 
informazioni ricercabili ed elaborabili previa consultazione con gli utenti. 
Per guidare l’attuazione di questo atto di indirizzo veniva assegnato al di-
rettore dell’omb il compito di adottare una direttiva in materia di open go-
vernment dettando le necessarie istruzioni operative ai dipartimenti e alle 
agenzie federali. 
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L’emanazione di questa direttiva nel dicembre 2009 (Orszag, 2009) 
è stata preceduta da una fase di consultazione di attivisti ed esperti da cui 
è emersa la centralità di due principi: quello della qualità dei dati da pub-
blicare e quello della selettività in ragione della loro effettiva utilità per i 
cittadini (Dawes, 2010). L’approccio selettivo è stato fatto proprio dalla 
direttiva, imponendo alle amministrazioni di allestire nei propri siti istitu-
zionali uno spazio per la partecipazione: ciò avrebbe consentito agli utenti 
di influenzare la selezione dei tipi di dati da pubblicare e di monitorare l’at-
tuazione della trasparenza proattiva. 

Nella direttiva sono state incluse anche indicazioni organizzative rela-
tive all’attuazione del ffata: ogni amministrazione era tenuta a individua-
re un dirigente di alto livello (Senior Accountable Official, sao) respon-
sabile della redazione di un piano di attuazione e della verifica della qua-
lità dei dati oggetto di trasmissione a usaspending.gov. Successivamente 
l’omb ha fatto pervenire ai sao le istruzioni per condurre i controlli di 
qualità dei dati (Zients, 2010).

L’amministrazione Obama non ha ampliato l’ambito soggettivo del-
la trasparenza proattiva limitandosi ad ampliare quello oggettivo attra-
verso le misure previste dall’American Recovery and Reinvestment Act 
(Recovery Act). Questo pacchetto di stimolo economico varato nel feb-
braio 2009 in risposta alla crisi globale ha previsto la costituzione di un 
nuovo portale, Recovery.gov, per la pubblicazione in tempo reale dei dati 
sui beneficiari dei vantaggi economici erogati dalle agenzie americane. 
In questo caso la banca dati è stata istituita contestualmente al lancio 
del portale e ciò ha consentito di allineare ex ante gli schemi di raccolta 
dei dati prevedendo che ciascuna amministrazione adottasse il medesimo 
standard di pubblicazione. 

Il Recovery Act si è distinto anche per due aspetti inediti di governance: 
il primo ha riguardato l’istituzione di un comitato interministeriale, il Re-
covery Accountability and Transparency Board, composto dagli ispettori 
generali dei principali dipartimenti cui è stato affidato il compito di assi-
curare il coordinamento orizzontale delle attività di trasmissione e pubbli-
cazione dei dati, coinvolgendo anche gli utenti esterni, nonché quello di 
presentare rendiconti periodici al Congresso e al presidente; il secondo ha 
riguardato l’introduzione di una unità di data analytics, il Recovery Opera-
tions Center (roc), chiamata a condurre analisi massive dei dati per indi-
viduare trend e anomalie nella distribuzione dei vantaggi economici. 

In parallelo, il portale usaspending.gov, grazie agli impulsi dell’omb e 
ai controlli del gao, ha esibito un netto miglioramento del livello di com-
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pletezza dei dati che però continuavano a essere afflitti dall’assenza di stan-
dardizzazione. Questo problema è stato evidenziato tanto dal monitorag-
gio istituzionale del gao quanto da quello civico condotto da una orga-
nizzazione della società civile (Sunlight Foundation). I risultati di queste 
iniziative di monitoraggio hanno attivato il meccanismo del feedback, sti-
molando l’apprendimento in un contesto in cui gli attivisti e gli esperti ave-
vano iniziato a propugnare un’idea guida di trasparenza proattiva centrata 
su una nozione di democrazia non più monitorante bensì partecipativa. 
Secondo questa nozione, il governo federale doveva focalizzare la propria 
azione non tanto sul lancio di portali “vetrina” che espongono i dati già di-
sponibili, quanto sulla realizzazione di una infrastruttura gestionale capace 
di produrre dati standardizzati in risposta a specifici bisogni informativi 
degli utenti (Robinson et al., 2009). 

Obama (2011) ha poi istituito un nuovo comitato interministeriale, il 
Government Accountability and Transparency Board, cui è stato affidato 
il compito di applicare le lezioni del Recovery Act all’attuazione del ffata. 
In linea con le raccomandazioni di questo nuovo organismo, una coalizio-
ne bipartisan ha presentato una proposta di emendamento del ffata, il 
Digital Accountability and Transparency Act (data Act), che rafforzava i 
poteri dell’omb e responsabilizzava anche il Dipartimento del Tesoro per 
attuare una politica aggressiva di standardizzazione. 

Il dibattito su questa proposta è proseguito al Congresso fino a mag-
gio 2014 a causa dell’attivazione del meccanismo di attribuzione di mi-
naccia. Dipartimenti e agenzie federali, infatti, hanno opposto resistenza 
giudicando insostenibile la complessa trasformazione dei sistemi informa-
tivi che avrebbe comportato l’attuazione delle raccomandazioni del Go-
vernment Accountability and Transparency Board. 

2013-16

L’avvio del secondo mandato presidenziale di Obama ha attivato nuova-
mente la sinergia tra certificazione e attribuzione di opportunità. In rispo-
sta al crescente attivismo degli infomediari, in primis le imprese interessate 
a offrire sul mercato soluzioni di apertura e riuso dei dati, nei primi me-
si del secondo mandato l’amministrazione Obama (2013) ha adottato un 
ordine esecutivo per l’attuazione del principio dell’open data by default. 
Secondo un memorandum del direttore dell’omb per i vertici dei diparti-
menti e delle agenzie federali, ciò implicava l’adozione da parte delle am-
ministrazioni della concezione dei dati pubblici come risorsa per l’inno-
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vazione e la crescita economica che andavano liberati dai vincoli posti in 
precedenza al loro riuso (Burwell et al., 2013). 

I provvedimenti in materia di open data hanno rafforzato la pressione 
sull’esecutivo da parte degli infomediari a favore dell’adozione dell’ultima 
versione della proposta di data Act su cui era maturato un ampio consen-
so bipartisan nei due rami del Congresso. Questo provvedimento norma-
tivo dava attuazione al principio di open data by default applicandolo inte-
gralmente ai flussi di spesa e prescrivendo il rilascio di dati grezzi standar-
dizzati su contratti e vantaggi economici. 

L’investimento sugli open data ha dato credibilità all’impegno rifor-
matore dell’amministrazione Obama consentendo di superare la situazio-
ne di stallo riguardo all’adozione del data Act. Questo provvedimento è 
entrato in vigore agli inizi di maggio 2014 con i seguenti obiettivi : stabilire 
standard per la pubblicazione su usaspending.gov sulla base della consul-
tazione con attori pubblici e privati; espandere l’ambito oggettivo di pub-
blicazione; applicare gli approcci di data analytics del Recovery Act a tutta 
la spesa per contratti e vantaggi economici; coniugare semplificazione e 
trasparenza avviando la sperimentazione per allineare gli standard di pub-
blicazione alla modulistica trasmessa digitalmente dai destinatari di con-
tratti e vantaggi economici. 

In considerazione della complessità della trasformazione dei sistemi in-
formativi, il data Act ha previsto una moratoria di 4 anni per giungere alla 
sua piena attuazione. Il regime transitorio è stato giudicato necessario per 
realizzare cicli successivi di indirizzo-monitoraggio sulla standardizzazio-
ne dei dati delle singole amministrazioni prima di procedere al loro rila-
scio come dataset unificato e aperto. Questi cicli sono stati scanditi da una 
stringente timeline articolata dal data Act che, recependo le indicazioni 
del Government Accountability and Transparency Board, ha imperniato la 
funzione di indirizzo attorno a omb e Dipartimento del Tesoro supportati 
da un comitato interministeriale (Interagency Advisory Committee) e dal-
la rete dei sao. Al Dipartimento del Tesoro è stata anche attribuita la ge-
stione del sito usaspending.gov. Come già accaduto in precedenza, la fun-
zione di controllo è stata affidata al gao e alla rete degli ispettori generali.

Come previsto dal data Act, l’operazione di standardizzazione è stata 
condotta attraverso pratiche di consultazione, le quali hanno consentito di 
definire standard per lo scambio dei dati tra le amministrazioni e il riuso 
da parte degli attori privati. A omb e Dipartimento del Tesoro non sono 
state però concesse risorse dedicate all’attuazione del data Act e ciò ha 
contribuito a ritardare la standardizzazione: solo a fine aprile 2016 è stato 
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reso disponibile per le amministrazioni il primo schema per la trasmissione 
dei dati (Lisle, 2016). 

Gli effetti della carenza di risorse di omb e Tesoro sono stati ulterior-
mente accentuati dalla resistenza delle amministrazioni. Queste ultime 
hanno redatto piani di attuazione che non assicuravano la piena trasfor-
mazione delle basi informative, determinando ritardi rispetto alle scaden-
ze intermedie fissate da omb e Dipartimento del Tesoro. La complessità 
dell’attuazione del data Act ha attivato il meccanismo dell’attribuzione 
di minaccia da parte delle amministrazioni che hanno lamentato l’assenza 
di risposte puntuali da parte di omb e Dipartimento del Tesoro rispetto ai 
propri quesiti, la carenza di risorse e la ristrettezza dei tempi di attuazione 
a fronte del loro deficit di capacità. Quest’ultimo aspetto era acuito dallo 
spillover negativo delle politiche limitrofe alla trasparenza da cui scaturiva 
la difficoltà a integrare i sistemi informativi per uniformare i dati secondo 
gli standard definiti (gao, 2016a). 

L’articolazione della timeline in tappe intermedie ha reso efficace la 
vigilanza del gao mantenendo elevata l’attenzione del Congresso e della 
coalizione di imprese, attivisti ed esperti riguardo al raggiungimento degli 
obiettivi nelle scadenze prefissate. Ciò ha mantenuto alta la pressione su 
omb e Dipartimento del Tesoro, evitando che i ritardi rispetto alle scaden-
ze intermedie diventassero patologici. In linea con le raccomandazioni del 
gao, omb e Dipartimento del Tesoro hanno anche rafforzato la governan-
ce del processo di standardizzazione introducendo a partire da settembre 
2016 un nuovo comitato, il Data Standards Committee, dedicato all’iden-
tificazione di nuovi standard e alla manutenzione di quelli già identificati 
(gao, 2016b). 

3.5
Analisi comparata dei processi

Nei due paragrafi precedenti sono stati esaminati gli sviluppi della traspa-
renza proattiva in Italia e negli Stati Uniti nel periodo 2005-16. Come evi-
denziato dalle tabelle 3.1 e 3.2, questa politica è stata attivata e sostenuta da 
diverse concatenazioni di meccanismi nei due casi oggetto di indagine. A 
variare sono stati sia la frequenza che l’ordine di attivazione dei meccani-
smi. Ciò ha modulato l’effetto di ciascun meccanismo che è stato differente 
a seconda della concatenazione in cui esso è apparso.
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tabella 3.1
La trasparenza proattiva in Italia (2005-16)

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

2005-11 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Bipolarismo frammentato; instabilità 
dei governi
Flusso della policy
Assenza di foi; modello mediterraneo di 
giornalismo; alta salienza della corruzio-
ne; assenza di riforme delle basi informa-
tive; attivismo del Garante della privacy; 
rilancio e-government e performance ma-
nagement; austerità

Idea guida
Concezione monitorante di 
democrazia; trasparenza come 
dimensione del performance ma-
nagement

Assetti di governance
Indirizzo e vigilanza da parte del-
la civit; responsabile della tra-
sparenza e oiv; programma della 
trasparenza; approccio uniforme 
decentralizzato

Spillover

Attribuzione di 
opportunità

D.Lgs. 82/2005

D.Lgs. 150/2009

Basso livello di 
pubblicazione dei dati

2012-13 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Crisi del bipolarismo; governi tecnici e 
di larga coalizione; protesta del Movi-
mento 5 stelle
Flusso della policy
Assenza di foi; modello mediterraneo di 
giornalismo; alta salienza della corruzio-
ne; assenza di riforme delle basi informa-
tive; attivismo del Garante della privacy; 
deficit di attuazione di e-government e 
performance management; avvio anticor-
ruzione; misure per la crescita; austerità

Idea guida
Concezione monitorante di de-
mocrazia; trasparenza come di-
mensione dell’anticorruzione

Assetti di governance
Indirizzo e vigilanza da parte di 
anc con limitati poteri sanzio-
natori; isolamento e debolezza di 
agid; pubblicazione come con-
dizione di efficacia degli atti; ac-
cesso civico; approccio uniforme 
decentralizzato; ampliamento 
ambito soggettivo e oggettivo

Focusing event

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Attribuzione di minaccia

D.L. 52/2012

D.L. 83/2012

D.L. 179/2012

Legge 190/2012

D.Lgs. 33/2013

Crescita del livello di 
pubblicazione dei dati

Bassa qualità dei dati 
pubblicati

2014-16 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Forte leadership di Renzi; protesta del 
Movimento 5 stelle
Flusso della policy
Introduzione foi; modello mediterra-
neo di giornalismo; alta salienza della 
corruzione;assenza di riforma delle 
basi informative; attivismo del Garante 
della privacy; deficit di attuazione di e-
government e performance management; 
austerità

Idee guida
Concezione monitorante di de-
mocrazia; trasparenza come di-
mensione dell’anticorruzione

Assetti di governance
Fusione anc-avcp; rafforzamen-
to poteri di ordine e ampliamen-
to dei poteri sanzionatori dell’a-
nac; parziale revisione dell’ap-
proccio uniforme decentralizza-
to; ampio ambito soggettivo e 
oggettivo; moratoria di un anno

Focusing event

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Feedback

Attribuzione di minaccia

D.L. 90/2014

Legge 124/2015

D.Lgs. 50/2016

D.Lgs. 97/2016

Persistente deficit di 
qualità dei dati pubblicati
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tabella 3.1
La trasparenza proattiva in Italia (2005-16)

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

2005-11 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Bipolarismo frammentato; instabilità 
dei governi
Flusso della policy
Assenza di foi; modello mediterraneo di 
giornalismo; alta salienza della corruzio-
ne; assenza di riforme delle basi informa-
tive; attivismo del Garante della privacy; 
rilancio e-government e performance ma-
nagement; austerità

Idea guida
Concezione monitorante di 
democrazia; trasparenza come 
dimensione del performance ma-
nagement

Assetti di governance
Indirizzo e vigilanza da parte del-
la civit; responsabile della tra-
sparenza e oiv; programma della 
trasparenza; approccio uniforme 
decentralizzato

Spillover

Attribuzione di 
opportunità

D.Lgs. 82/2005

D.Lgs. 150/2009

Basso livello di 
pubblicazione dei dati

2012-13 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Crisi del bipolarismo; governi tecnici e 
di larga coalizione; protesta del Movi-
mento 5 stelle
Flusso della policy
Assenza di foi; modello mediterraneo di 
giornalismo; alta salienza della corruzio-
ne; assenza di riforme delle basi informa-
tive; attivismo del Garante della privacy; 
deficit di attuazione di e-government e 
performance management; avvio anticor-
ruzione; misure per la crescita; austerità

Idea guida
Concezione monitorante di de-
mocrazia; trasparenza come di-
mensione dell’anticorruzione

Assetti di governance
Indirizzo e vigilanza da parte di 
anc con limitati poteri sanzio-
natori; isolamento e debolezza di 
agid; pubblicazione come con-
dizione di efficacia degli atti; ac-
cesso civico; approccio uniforme 
decentralizzato; ampliamento 
ambito soggettivo e oggettivo

Focusing event

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Attribuzione di minaccia

D.L. 52/2012

D.L. 83/2012

D.L. 179/2012

Legge 190/2012

D.Lgs. 33/2013

Crescita del livello di 
pubblicazione dei dati

Bassa qualità dei dati 
pubblicati

2014-16 Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; tradizione 
napoleonica
Flusso della politica
Forte leadership di Renzi; protesta del 
Movimento 5 stelle
Flusso della policy
Introduzione foi; modello mediterra-
neo di giornalismo; alta salienza della 
corruzione;assenza di riforma delle 
basi informative; attivismo del Garante 
della privacy; deficit di attuazione di e-
government e performance management; 
austerità

Idee guida
Concezione monitorante di de-
mocrazia; trasparenza come di-
mensione dell’anticorruzione

Assetti di governance
Fusione anc-avcp; rafforzamen-
to poteri di ordine e ampliamen-
to dei poteri sanzionatori dell’a-
nac; parziale revisione dell’ap-
proccio uniforme decentralizza-
to; ampio ambito soggettivo e 
oggettivo; moratoria di un anno

Focusing event

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Feedback

Attribuzione di minaccia

D.L. 90/2014

Legge 124/2015

D.Lgs. 50/2016

D.Lgs. 97/2016

Persistente deficit di 
qualità dei dati pubblicati
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tabella 3.2
La trasparenza proattiva degli Stati Uniti (2005-16)

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

2005-08 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; accordo bipartisan 
in Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limitro-
fe di riforma delle basi informative

Idea guida
Concezione monitorante di 
democrazia

Assetti di governance
Delega dell’omb alla gsa; vigilanza 
del gao; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo

Certificazione

Spillover

Federal Funding and 
Accountability Act

Bassa qualità dei dati 
pubblicati

2009-12 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; forte leadership di 
Obama; accordo bipartisan in 
Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limitrofe 
di riforma delle basi informative; 
pacchetto di stimolo economico

Idea guida
Concezione partecipativa di 
democrazia

Assetti di governance
Indirizzo da parte dell’omb; introdu-
zione dei Senior Accountable Officials 
e dei Piani di attuazione; costituzione 
del Government and Accountability 
Board; consultazione di attivisti ed 
esperti; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Feedback

Attribuzione di minaccia

Memorandum on 
Transparency and Open 
Government

Recovery Act

Open Government 
Directive

Miglioramento 
della qualità dei dati 
pubblicati

Basso livello di 
standardizzazione dei 
dati

2013-16 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; forte leadership di 
Obama; accordo bipartisan in 
Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limi-
trofe di riforma delle basi infor-
mative

Idee guida
Concezione partecipativa di 
democrazia

Assetti di governance
Indirizzo da parte di omb e tesoro sup-
portato da comitati interministeriali; 
consultazione di amministrazioni e 
parti interessate; ricorso agli ispettori 
generali per rafforzare la vigilanza del 
gao sul rispetto della timeline; Data 
Analytics; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo; moratoria di quattro anni 
articolata da una timeline

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Attribuzione di minaccia

Open Data Policy

Digital Accountability 
and Transparency Act

Dati in corso di 
standardizzazione
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tabella 3.2
La trasparenza proattiva degli Stati Uniti (2005-16)

Fase Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

2005-08 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; accordo bipartisan 
in Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limitro-
fe di riforma delle basi informative

Idea guida
Concezione monitorante di 
democrazia

Assetti di governance
Delega dell’omb alla gsa; vigilanza 
del gao; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo

Certificazione

Spillover

Federal Funding and 
Accountability Act

Bassa qualità dei dati 
pubblicati

2009-12 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; forte leadership di 
Obama; accordo bipartisan in 
Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limitrofe 
di riforma delle basi informative; 
pacchetto di stimolo economico

Idea guida
Concezione partecipativa di 
democrazia

Assetti di governance
Indirizzo da parte dell’omb; introdu-
zione dei Senior Accountable Officials 
e dei Piani di attuazione; costituzione 
del Government and Accountability 
Board; consultazione di attivisti ed 
esperti; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Feedback

Attribuzione di minaccia

Memorandum on 
Transparency and Open 
Government

Recovery Act

Open Government 
Directive

Miglioramento 
della qualità dei dati 
pubblicati

Basso livello di 
standardizzazione dei 
dati

2013-16 Fattori istituzionali
Sistema presidenziale; tradizione 
madisoniana
Flusso della politica
Bipartitismo; forte leadership di 
Obama; accordo bipartisan in 
Parlamento
Flusso della policy
Precoce introduzione del foi; 
modello liberale di giornalismo; 
bassa salienza della corruzione; 
insuccesso delle politiche limi-
trofe di riforma delle basi infor-
mative

Idee guida
Concezione partecipativa di 
democrazia

Assetti di governance
Indirizzo da parte di omb e tesoro sup-
portato da comitati interministeriali; 
consultazione di amministrazioni e 
parti interessate; ricorso agli ispettori 
generali per rafforzare la vigilanza del 
gao sul rispetto della timeline; Data 
Analytics; approccio selettivo centra-
lizzato; ridotto ambito soggettivo e 
oggettivo; moratoria di quattro anni 
articolata da una timeline

Certificazione

Attribuzione di 
opportunità

Spillover

Attribuzione di minaccia

Open Data Policy

Digital Accountability 
and Transparency Act

Dati in corso di 
standardizzazione
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Come accade spesso nei processi di riforma amministrativa (Barzelay, 
2007), in ambedue i casi la combinazione di certificazione e attribuzione 
di opportunità ha offerto un impulso decisivo al progresso della trasparen-
za proattiva. Negli Stati Uniti il meccanismo della certificazione è stato il 
motore della trasparenza proattiva lungo tutto il periodo oggetto di inda-
gine. Questo meccanismo è stato innescato dall’attivismo di associazioni, 
imprese ed esperti e dall’interesse diffuso ad accedere alle informazioni per 
generare conoscenza sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni, 
nonché trarre valore aggiunto dai dati pubblici. La trasparenza proattiva è 
stata una politica legittimata dalla società civile su cui è maturato un con-
senso bipartisan a livello politico catalizzato dall’attribuzione di opportu-
nità sotto la presidenza di Obama. 

In Italia, invece, la certificazione è stata attivata solo nella terza fase del-
la riforma successivamente all’attivazione di altri meccanismi. Ciò ha costi-
tuito il riflesso della debolezza della domanda sociale di trasparenza che è 
stata solo in parte compensata dagli effetti intensi e frequenti dell’attribu-
zione di opportunità per cui la trasparenza proattiva ha guadagnato premi-
nenza nell’agenda delle riforme solo nel momento in cui ha potuto contare 
sull’impegno di attori che hanno investito su questa politica. 

Per guadagnare visibilità e consenso presso l’opinione pubblica, gli 
attori italiani hanno però declinato la trasparenza in modo strumentale. 
L’accesso ai dati è stato finalizzato al perseguimento di altri obiettivi come 
la lotta contro la corruzione e la scarsa produttività dei dipendenti pub-
blici. La declinazione strumentale della trasparenza proattiva ha implicato 
una frequente attivazione dello spillover nella fase in cui questa politica ve-
niva inserita nell’agenda delle riforme. 

Negli Stati Uniti, invece, la declinazione della trasparenza proattiva co-
me obiettivo intrinseco, che andava perseguito a prescindere da altri obiet-
tivi, ha lasciato spazio all’attivazione dello spillover solo in fase di attua-
zione. In questa fase l’effetto dello spillover è stato negativo tanto nel caso 
americano quanto in quello italiano. La pubblicazione dei dati comporta 
una complessa trasformazione organizzativa che necessita di essere inte-
grata con politiche limitrofe per conformare effettivamente la produzione, 
gestione e archiviazione dei dati detenuti dalle pubbliche amministrazioni 
(McDermott, 2010; Piotrowski, 2007). 

I due casi oggetti di indagine differiscono anche rispetto all’attivazio-
ne del focusing event. In Italia questo meccanismo, assente negli Stati Uniti, 
è stato attivato dai frequenti scandali corruttivi che accompagnano la vita 
politica e che hanno reso centrale il collegamento tra trasparenza e anticor-
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ruzione. Infatti, i governi che si sono succeduti alla guida del paese, in un 
contesto in cui le inchieste alimentavano la retorica anti-establishment dei 
media e dei partiti antisistema, hanno declinato la trasparenza proattiva 
come “disinfettante” della corruzione per accreditarsi come credibili mo-
ralizzatori della vita pubblica. 

Il focusing event ha però inibito in larga misura gli effetti del feedback 
attivatosi nell’ultima fase del processo di riforma. Agli occhi dei politici 
la risposta più credibile agli scandali di corruzione è apparsa quella della 
ulteriore articolazione di un complesso sistema di regolazione e vigilanza 
piuttosto che quella della sua semplificazione. Negli Stati Uniti, invece, il 
feedback ha potuto dispiegare i propri effetti influenzando il progressivo 
affinamento del design del data Act in un contesto caratterizzato dall’eser-
cizio di una funzione di oversight istituzionale da parte del gao abbinato a 
quello civico svolto da associazioni e movimenti.

In entrambi i casi il varo di interventi di riforma ambiziosi (D.Lgs. 
33/2013 e data Act) ha innescato il meccanismo di attribuzione di mi-
naccia confermando che il carattere trasformativo della trasparenza ren-
de questa politica esposta alla resistenza delle amministrazioni (Michener, 
Ritter, 2017). In Italia questo meccanismo è stato attivato dalle ammini-
strazioni che hanno lamentato il proprio deficit di capacità amministrativa 
nella produzione dei dati da pubblicare, rappresentando anche il timore di 
subire da parte dei media la manipolazione delle informazioni pubblicate 
e quello di violare la privacy di singoli individui. Quest’ultimo tipo di re-
sistenza è stata alimentata anche dallo spillover negativo generato dall’at-
tivismo del Garante per la protezione dei dati personali. Negli Stati Uniti, 
invece, a innescare il meccanismo della attribuzione di minaccia è stato il 
solo deficit di capacità amministrativa rispetto alla politica di standardiz-
zazione dei dati perseguita dal data Act.

3.6
Le lezioni estrapolate dai casi

L’analisi processuale ha consentito di analizzare l’influenza delle variabili 
di contesto politico-istituzionale nell’ambito di una più ampia configura-
zione di fattori, inclusi quelli relativi al sottosistema di policy della traspa-
renza proattiva. In Italia il legalismo della tradizione amministrativa napo-
leonica è stato esaltato dalla frammentazione del sistema di partito e dalla 
rapida successione dei governi, in linea con le evidenze già raccolte da studi 
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precedenti sulle riforme amministrative (Mele, Ongaro, 2014). Ciò ha im-
plicato la compressione degli orizzonti temporali tenuti presente in sede di 
formulazione delle riforme spingendo i governi italiani a focalizzarsi sull’a-
dozione di obblighi sempre più stringenti come unico risultato percepibile 
da parte dell’opinione pubblica nel breve termine.

Negli Stati Uniti, invece, la partecipazione alle decisioni pubbliche 
tipica della tradizione amministrativa madisoniana si è potuta dispiega-
re in un contesto politico stabile e non polarizzato rispetto al tema del-
la trasparenza. Il consenso bipartisan ha valorizzato il ruolo delle cono-
scenze accumulate nella rete degli esperti che da anni si confrontavano 
con il problema della ridefinizione dei sistemi informativi delle pubbli-
che amministrazioni sollevato dall’attuazione di politiche limitrofe alla 
trasparenza proattiva. Poggiando sulle esperienze pregresse di riforma, 
gli esperti americani disponevano di conoscenze utili a non incappare 
nella fallacia di alcuni falsi miti della trasparenza: quello che i dati dete-
nuti dalle amministrazioni possano essere rilasciati senza alcuna trasfor-
mazione atta ad assicurarne il libero riuso; quello secondo cui l’efficacia 
della trasparenza sia direttamente proporzionale all’ampiezza dell’ambito 
soggettivo e oggettivo senza tenere conto della dilatazione dei tempi e dei 
costi associata all’ambizione degli interventi di apertura del patrimonio 
informativo pubblico; quello per cui ogni cittadino possa assurgere al 
ruolo di “vigilante civico” capace e ben disposto a cercare ed elaborare i 
dati ( Janssen, Charalabidis, Zuiderwijk, 2012).

Come evidenziato dall’ipertrofia degli obblighi di pubblicazione e 
comunicazione, in Italia questi falsi miti sono diventati idee guida della 
riforma sotto l’influenza del modello mediterraneo di giornalismo, della 
crescente polarizzazione della competizione politica tra partiti al governo 
e movimenti anti-establishment e dell’alto livello di corruzione percepita. 
Questi fattori di contesto hanno contribuito a schiacciare ulteriormente 
l’orizzonte temporale delle politiche di trasparenza proattiva che sono state 
finalizzate a convincere i cittadini che si stavano adottando rimedi alla cor-
ruzione drastici e immediatamente efficaci.

In termini di design, dalla comparazione di Italia e Stati Uniti possono 
essere estrapolate tre lezioni. La prima riguarda il contenuto delle riforme 
e la modalità di interazione con le burocrazie. Come accaduto in Italia, le 
strategie basate su un approccio avversariale, che cercano di imporre il cam-
biamento in modo uniforme e immediato a un’ampia platea di soggetti at-
traverso l’introduzione di un nutrito pacchetto di obblighi giuridici, sono 
efficaci per guadagnare, in fase di formulazione, consenso politico di breve 
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termine poggiando sulla protesta anti-establishment. Queste strategie, pe-
rò, pongono le premesse per l’insuccesso in fase di attuazione in quanto 
richiedono la messa in opera di ingestibili apparati paragiudiziari per ga-
rantire la verifica e la sanzione del mancato rispetto degli obblighi giuri-
dici su un vastissimo ambito di amministrazioni che avrebbero bisogno di 
tempo e risorse per rivedere in profondità i propri modelli organizzativi e 
i sistemi informativi al fine di renderli rispondenti ai dettami dell’open go-
vernment. Il problema si acuisce quando questi interventi sono realizzati 
in condizioni di austerità che privano i governi della possibilità di investire 
sull’innovazione (Martin, 2014). Si tratta di strategie che generano un ec-
cessivo carico burocratico, sfruttato dalle amministrazioni che eludono gli 
obblighi di pubblicazione facendo leva sul deficit di capacità delle strutture 
con funzioni di regolazione e controllo. 

Queste ultime costituiscono l’oggetto della seconda lezione che può 
essere estrapolata dalla comparazione di Italia e Stati Uniti. Il ricorso alla 
strategia dell’istituzionalizzazione di una politica di riforma attraverso la 
costituzione di un’agenzia dedicata, come accaduto in Italia, non consen-
te di governare in modo adeguato la complessità del processo di cambia-
mento in cui interagiscono diverse politiche correlate tra loro. L’aderenza 
alla complessità è ancora minore nel caso in cui la funzione di regolazione 
e vigilanza sia affidata a una pluralità di strutture, come nel caso di anac 
e agid, che ha fatto venir meno il raccordo tra la trasparenza settoriale 
(mirata su contratti e vantaggi economici) e la più ampia politica di cam-
biamento tecnologico per la promozione degli open data. Questa strategia 
che riduce la complessità imponendo alle amministrazioni pubbliche ob-
blighi e sanzioni nel breve termine appare essere meno adatta a governare 
il processo di cambiamento. L’assetto utilizzato negli Stati Uniti, guidato 
dal centro del governo (omb e Dipartimento del Tesoro nel caso specifico 
della trasparenza proattiva) e articolato attorno a una pluralità di comitati 
e organi di indirizzo e controllo, assicura una maggiore differenziazione e 
flessibilità nelle decisioni di policy. Un assetto di governance così configura-
to appare anche più funzionale ad alimentare il dialogo con la società civile 
attraverso frequenti momenti di consultazione strutturata che stimolano 
una domanda qualificata di cambiamento. 

La definizione dei contenuti e dei tempi della riforma dal lato della 
domanda o dell’offerta costituisce l’oggetto dell’ultima lezione estrapolata 
dai casi. Nel caso degli Stati Uniti, i momenti di raccolta della domanda di 
cambiamento sono stati articolati attorno a una timeline scandita da tappe 
intermedie che è servita ad avviare un processo graduale di trasformazione 
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delle amministrazioni riferito a obiettivi di processo e di risultato fissati 
sulla base degli esiti della consultazione con le parti interessate, interne ed 
esterne al governo federale. Ciò ha assicurato la coesione tra regolazione e 
controllo all’interno di un processo ciclico di apprendimento che non ha 
avuto luogo in Italia, dove la definizione dei contenuti della riforma è av-
venuta dal solo lato dell’offerta conformato dalla competizione politica. In 
quest’ultimo caso obiettivi del cambiamento apparentemente ambiziosi, 
individuati senza coinvolgere né gli utenti né le amministrazioni pubbliche 
interessate nella progettazione della politica della trasparenza, sono stati 
funzionali a comunicare le riforme all’opinione pubblica attraverso media 
disattenti rispetto all’effettiva realizzabilità della politica promossa dal go-
verno. 
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4
Il performance management in quattro 

amministrazioni locali italiane

4.1
Premessa

La misurazione e la valutazione delle attività delle pubbliche amministra-
zioni (performance management) ha rappresentato uno dei capisaldi del 
New Public Management. A partire dagli anni Ottanta nei paesi occiden-
tali nel settore pubblico si è fatto ricorso a indicatori e target per misura-
re il raggiungimento degli obiettivi strategici e operativi. Nelle pubbliche 
amministrazioni si è progressivamente diffusa una strumentazione ma-
nageriale sia per la definizione degli obiettivi sia per il monitoraggio e la 
valutazione dei risultati conseguiti a livello organizzativo e/o individuale 
(Bouckaert, Halligan, 2007).

Questa strumentazione ha iniziato a essere spontaneamente ma spora-
dicamente utilizzata anche in Italia nel corso degli anni Ottanta grazie alle 
isolate esperienze di alcune amministrazioni locali di media dimensione, 
collocate essenzialmente nel Centro e nel Nord. La localizzazione di queste 
innovazioni, almeno nelle sue fasi iniziali, può essere spiegata con le ipo-
tesi formulate dalla teoria neo-istituzionalista secondo cui la capacità di 
adottare strumenti innovativi come il performance management è influen-
zata dalla collocazione territoriale di un ente oltre che dalla sua dimensione 
(Kuhlmann, 2010a). Le ragioni della salienza delle variabili dimensionali e 
territoriali sono però molteplici. Nel caso specifico dell’Italia, larga parte 
delle amministrazioni locali è ancora affetta in tutto il suo territorio da na-
nismo dimensionale e ciò priva gli sforzi di modernizzazione amministra-
tiva delle risorse umane e strumentali necessarie per sostenere il cambia-
mento1. Inoltre, il capitale sociale, che secondo Putnam (1993) incide po-
sitivamente sull’efficienza amministrativa in quanto determina l’impegno 
civico e l’azione coordinata degli individui, tende a essere maggiormente 

1. Nel 2010 circa 5.700 su 8.092 comuni italiani avevano meno di 5.000 abitanti, men-
tre solo 104 avevano una popolazione superiore a 60.000 abitanti.
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presente nelle regioni settentrionali e centrali. Al contrario, nelle regioni 
meridionali ogni iniziativa di cambiamento viene fiaccata dall’individuali-
smo manifestato dalle pratiche consolidate di distribuzione selettiva delle 
risorse pubbliche. 

A partire dai primi anni Novanta le amministrazioni locali sono state 
attraversate da un’ondata di rinnovamento politico-istituzionale che ha of-
ferto uno sbocco alla protesta nei confronti della scarsa efficacia delle poli-
tiche pubbliche e dell’inefficienza dei servizi pubblici prodotta dal sistema 
dei partiti storici. In primo luogo, è stata introdotta l’elezione diretta dei 
sindaci che ha aperto la strada all’ascesa di nuove élite politiche estranee 
al circuito tradizionale dei partiti storici. In secondo luogo, la stabilità dei 
nuovi sindaci demo-eletti è stata rafforzata dall’introduzione del principio 
in base al quale il voto di sfiducia delle assemblee nei confronti della giunta 
avrebbe determinato immediatamente il ritorno alle urne. In terzo luogo, 
ai sindaci è stato attribuito l’inedito potere di nominare autonomamen-
te gli altri componenti delle giunte locali, nonché di distribuire gli incari-
chi dei dirigenti degli uffici affidandoli in parte anche a persone esterne al 
ruolo della dirigenza pubblica. Con riferimento esclusivamente agli enti di 
maggiori dimensioni, ai sindaci è stata riconosciuta dalla legge 127/1997 
anche la facoltà di nominare la figura di vertice del direttore generale cui 
compete il coordinamento degli uffici. Questa nuova figura, che può esse-
re reclutata anche all’esterno della dirigenza pubblica, è stata affiancata a 
quella storica del segretario generale, divenuta anch’essa di nomina fiducia-
ria da parte del sindaco.

I segretari generali, che appartengono a un apposito ruolo del mini-
stero dell’Interno sorto nel periodo fascista per assicurare la rispondenza 
dell’agire delle amministrazioni locali alle leggi statali, sono apparsi a trat-
ti come una figura anacronistica a fronte dell’affermazione del principio 
autonomistico (legge 8 giugno 1990, n. 142). Questo principio è stato in 
seguito esteso e rafforzato dalla legge 59/1997 e dalla riforma del Titolo v 
della Costituzione nel 2001, le quali hanno contribuito a portare il livello 
di autonomia fiscale degli enti locali dal 6% al 52% circa nel periodo 1985-
2006 (Torchia, 2009). Tuttavia, i segretari generali non sono stati soppres-
si con l’intento di mantenere un baluardo della legittimità delle decisioni 
assunte dagli enti locali in un contesto in cui erano già stati eliminati i tra-
dizionali controlli preventivi della Corte dei conti.

La maggiore autonomia degli enti territoriali, abbinata al rinnovamen-
to politico-istituzionale, avrebbe dovuto favorire la diffusione di un mo-
dello di gestione in cui i sindaci demo-eletti diventavano responsabili dei 
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risultati delle amministrazioni locali. La rendicontazione nei confronti de-
gli elettori, basata sulle rilevazioni del sistema di performance management, 
avrebbe dovuto giocare un ruolo rilevante secondo le idee guida che hanno 
ispirato i cicli di riforma amministrativa che si sono susseguiti dai primi an-
ni Novanta (cfr. par. 4.2). Il performance management nei fatti ha invece 
continuato a trovare scarsa applicazione in larga parte delle amministrazio-
ni locali dove è prevalsa l’inerzia organizzativa sostenuta, come rilevato in 
precedenza, dal nanismo dimensionale e dalla distribuzione disomogenea 
del capitale sociale sul territorio. A questi fattori si è aggiunta l’instabilità 
del sistema dei partiti che è rimasta elevata in molte realtà locali in cui l’e-
lezione diretta dei sindaci non si è tradotta in un effettivo aumento della 
governabilità. Ciò ha privato i sistemi di performance management di una 
guida politica robusta e stabile nel tempo. 

Alcuni studi hanno evidenziato che, nell’ambito di una situazione 
complessiva di deficit di attuazione degli strumenti manageriali, in alcune 
amministrazioni il processo di cambiamento ha comunque prodotto esiti 
che contraddicono le aspettative dell’approccio neo-istituzionalista (On-
garo, Valotti, 2008). Secondo queste indagini, la disomogeneità dei risulta-
ti raggiunti non dipende solo da fattori istituzionali ma anche da variabili 
relative al processo di introduzione e attuazione dei nuovi strumenti ge-
stionali modellato dalle scelte degli attori. In particolare, anche nei contesti 
locali strutturalmente inadatti all’innovazione è possibile realizzare il cam-
biamento se i promotori delle riforme sono capaci di disegnare sistemi di 
performance management che soddisfino gli specifici bisogni di valutazio-
ne percepiti dagli altri attori rilevanti in quella specifica arena decisionale. 

L’obiettivo di questo capitolo è quello di contribuire alla spiegazione 
di questi risultati attraverso uno studio sull’attuazione del performance ma-
nagement a livello locale che ha adottato, come rilevato nell’introduzio-
ne, un disegno di ricerca misto quali-quantitativo. L’analisi quantitativa ha 
fornito la base empirica su cui è stata impostata la strategia di selezione di 
quattro casi in cui i fattori esplicativi di carattere istituzionale si abbinano 
in modo non univoco agli esiti del processo (Seawright, Gerring, 2008). 
Ciò consente di fare ricorso all’analisi qualitativa, concentrata su questi 
quattro casi, per esplorare i fattori esplicativi processuali che quella quanti-
tativa non può rilevare.

L’analisi quantitativa è stata condotta nel 2010 per mezzo di un que-
stionario strutturato che è stato somministrato attraverso una piattaforma 
web a un campione di segretari generali statisticamente non rappresenta-
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tivo2. I segretari generali sono stati scelti come interlocutori privilegiati in 
quanto essi hanno continuato a svolgere una funzione di cerniera tra i ver-
tici politici e le strutture burocratiche negli enti locali. Ciò li pone nella 
posizione ideale per valutare lo stato di attuazione di uno strumento come 
il performance management che è stato introdotto per impostare su nuove 
basi il rapporto tra politica e amministrazione. 

L’analisi quantitativa è stata condotta anche al fine di evidenziare le 
scelte di design compiute dalle amministrazioni locali nell’adottare al pro-
prio interno il performance management prendendo come riferimento le 
possibili opzioni che sono delineate nel prossimo paragrafo. Nel terzo pa-
ragrafo viene illustrata in dettaglio la strategia di selezione dei quattro casi 
che sono stati oggetto dell’analisi qualitativa in profondità. I risultati di 
questa analisi sono riportati e discussi, rispettivamente, nei paragrafi quar-
to e quinto. L’ultimo paragrafo presenta le lezioni che possono essere estra-
polate dalla nostra analisi.

4.2
Il design del performance management

Nel questionario che abbiamo predisposto per realizzare l’analisi quanti-
tativa è stato chiesto ai segretari generali se i sistemi di performance ma-
nagement impiantati nelle amministrazioni locali avessero effettivamente 
portato a fissare obiettivi e se questi ultimi fossero associati a indicatori e a 
stanziamenti di bilancio. Si tratta di aspetti di design definiti dal D.Lgs. 25 
febbraio 1995, n. 77 che ha rappresentato, dopo l’introduzione dell’obbli-

2. Si tratta di 217 segretari generali che partecipavano ai corsi annuali di aggiornamen-
to professionale Se.F.A. e Spe.S tenuti dall’allora Scuola superiore della pubblica ammini-
strazione (sspa). La rilevazione ha avuto inizio nel settembre 2010 e si è chiusa a dicembre 
2010 con un tasso di risposta pari al 78% (169 segretari generali). Anche se non statistica-
mente rappresentativo, il campione presenta una notevole varietà di amministrazioni locali 
di diversa dimensione e collocazione territoriale. Ad esempio, il 17% dei rispondenti pro-
veniva da amministrazioni locali del Centro, 42% dal Nord Italia e 41% dal Sud, rispetto a 
un universo di 8.092 comuni di cui il 12% è localizzato nel Centro, il 56% nel Nord e il 32% 
nel Sud. Vale la pena anche evidenziare che non c’è alcun collegamento tra l’oggetto della 
ricerca e la propensione dei segretari generali a partecipare all’indagine, in quanto i corsi 
della sspa non erano focalizzati sul perfomance management. Non è però escluso che i dati 
riportati nel prossimo paragrafo possano scostarsi per eccesso dalla realtà in quanto sono 
stati raccolti attraverso dichiarazioni di soggetti coinvolti nell’attuazione del performance 
management (Podsakoff, Organ, 1986). 
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go per tutte le amministrazioni locali di dotarsi di sistemi di controllo di 
gestione previsto dalla legge 142/1990, la prima riforma spinta dal centro 
in materia di performance management, concepito come un sistema di pro-
grammazione e controllo gestionale da raccordare con il ciclo di bilancio. 

Questa concezione è stata fatta propria anche dalla successiva riforma 
promossa dal D.Lgs. 30 luglio 1999, n. 286 in cui l’ambito del sistema di 
programmazione e controllo è stato ampliato e articolato al suo interno 
per includere funzioni come la valutazione della performance individuale 
dei dirigenti e l’audit interno. Le riforme del 1995 e del 1999 hanno conce-
pito il performance management come strumento manageriale a uso esclu-
sivamente interno tanto che il D.Lgs. 286/1999 prevedeva espressamente 
che la reportistica gestionale avesse un carattere strettamente confidenzia-
le. Secondo questa concezione, il performance management è uno strumen-
to di direzione delle amministrazioni di cui si servono i vertici politici e 
burocratici per rilevare gli scostamenti delle attività gestionali rispetto agli 
obiettivi prefissati e per definire le necessarie misure correttive. Inoltre, es-
so è funzionale a strutturare il rapporto di delega tra politica e amministra-
zione secondo i principi del management per obiettivi. 

Il performance management è però uno strumento flessibile il cui con-
tenuto può essere ampliato in modo da perseguire una molteplicità di fina-
lità (Behn, 2003). Nel caso italiano questo contenuto è stato ampliato dal 
D.Lgs. 150/2009 che ha introdotto due scopi ulteriori. Il primo è quello di 
assicurare un controllo diretto da parte dei cittadini attraverso l’introdu-
zione del principio dell’accessibilità totale per cui i dati sulla performance 
hanno cessato di essere confidenziali diventando oggetto di misure di tra-
sparenza proattiva (cfr. cap. 3). Queste misure avrebbero dovuto quindi 
spingere le amministrazioni a produrre i dati necessari ad attivare una for-
ma di accountability “dal basso” in base alla quale i cittadini monitorano 
l’andamento della gestione e si attivano per ripristinare adeguati livelli di 
efficienza ed efficacia dei servizi. 

Il secondo scopo riguarda la gestione del personale in termini di colle-
gamento tra la valutazione della performance individuale e la attribuzione 
a dirigenti e dipendenti della parte incentivante della retribuzione. Si trat-
ta di una declinazione del performance management molto controversa la 
cui effettiva realizzabilità è resa problematica dalla difficoltà di assegnare 
un peso specifico a ciascuna delle molteplici dimensioni in cui si articola 
la performance nelle pubbliche amministrazioni (Pearce, Stevenson, Perry, 
1985). Da qui la resistenza dei dipendenti e dei dirigenti pubblici, i quali 
mal sopportano che una quota della propria retribuzione sia stabilita sul-



oltre il new public management

96

la base di una misurazione che ritengono essere viziata da un’eccessiva di-
screzionalità. Questa resistenza è stata acuita dall’introduzione di sistemi 
rigidi come quello disegnato dal D.Lgs. 150/2009, il quale prevedeva un 
sistema di fasce prefissato dalla legge per cui solo il 25% dei dirigenti e dei 
dipendenti di ciascuna amministrazione avrebbe potuto percepire l’intero 
importo del premio previsto.

I risultati della nostra rilevazione quantitativa evidenziano il deficit di 
attuazione tanto della concezione del performance management prevista dal 
D.Lgs. 286/1999, come strumento esclusivamente direzionale a uso interno 
dell’amministrazione, quanto di quella più ampia e articolata propugnata dal 
D.Lgs. 150/2009. Nello specifico, i dati riportati nella tab. 4.1 mostrano che 
in molte amministrazioni locali non si provvedeva, al momento dello svol-
gimento dell’indagine, a definire gli obiettivi, a munirli di indicatori quan-
titativi e a collegarli alle risorse finanziarie al fine di valutare la performance.

I dati rivelano un deficit di attuazione ancora più pronunciato se si con-
sidera l’effettivo utilizzo delle informazioni gestionali (Kroll, 2015). Secon-
do la letteratura, quest’ultimo è l’aspetto più saliente per valutare l’impatto 
del performance management sulla effettiva gestione delle pubbliche ammi-
nistrazioni (Van Dooren, Van de Walle, 2008). Questo indicatore, infatti, 
consente di discriminare i casi in cui il sistema si limita a produrre dati come 
un adeguamento meramente formale alle pressioni esogene, più o meno so-

tabella 4.1 
Distribuzione territoriale della valutazione della performance articolata nelle sue prin-
cipali fasi (dati in percentuale, n. rispondenti=169)

Fasi Nord Centro Sud Media

Definizione degli obiettivi 73,2 71,4 47,9 62,8

Definizione di indicatori 
quantitativi

61,2 72,4 57,6 58,8

Connessione tra obiettivi e risorse 
finanziarie

70,4 62,9 55,4 60,7

Valutazione della performance 61,2 60,7 43,1 54,3

Consultazione della reportistica 
da parte dei vertici politici

62 53,6 30,8 48,2

Adozione di azioni correttive 42,3 50 21,5 35,4
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stenute da norme vincolanti, da quelli in cui le informazioni gestionali sono 
effettivamente utilizzate per prendere decisioni (Moynihan, Pandey, 2010). 

Come riportato nella tab. 4.1, l’utilizzo delle informazioni è stato mi-
surato con riferimento alla consultazione della reportistica da parte dei ver-
tici politici e all’adozione di eventuali azioni correttive in caso di mancato 
raggiungimento degli obiettivi fissati nella fase di programmazione. I dati 
rivelano che solo una minoranza di amministrazioni locali utilizzava le in-
formazioni gestionali per approntare adeguate contromisure. Come evi-
denziato nella tab. 4.2, questa situazione era il frutto di una inadeguata 
frequenza della attività di monitoraggio: solo in una ristretta minoranza 
dei casi la reportistica veniva acquisita su una base quadrimestrale che è 
quella minimale per far sì che le informazioni gestionali siano funzionali a 
orientare in corso d’opera le decisioni dei vertici politici e amministrativi.

A esibire uno scarso interesse per le informazioni gestionali erano an-
che i media locali che pure avrebbero dovuto giocare un ruolo rilevante 
nel modello di accountability disegnato dal D.Lgs. 150/2009. Secondo i se-
gretari generali, nel 45% dei casi la stampa e le televisioni locali non era-
no affatto interessate alle informazioni gestionali, mentre nel 27% dei casi 
l’attenzione si focalizzava esclusivamente sui malfunzionamenti dell’am-
ministrazione e sui privilegi dei dipendenti pubblici. La bassa intensità del-
la domanda di informazioni gestionali da parte dei media e la loro atten-
zione selettiva per i malfunzionamenti avevano privato le amministrazioni 
dell’incentivo a rilasciare dati relativi all’efficacia, all’efficienza e alla qua-
lità dei servizi. Solo il 23% delle amministrazioni, infatti, pubblicava dati 
relativi ai servizi a fronte di un incremento dal 45% al 63% nella pubblica-
zione dei dati sull’organizzazione e sul personale previsti dagli obblighi di 
legge (articolazione degli uffici, tassi di assenza, retribuzione ecc.). 

tabella 4.2
Distribuzione territoriale della frequenza di acquisizione della reportistica (dati in 
percentuale, n. rispondenti=169)

Frequenza Nord Centro Sud

Almeno quadrimestrale 12,7 21,4 12,3

Almeno Annuale 22,5 14,3 13,9

Irregolare 26,8 17,9 4,6

Nessuna acquisizione 38 46,4 69,2
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Un’altra dimensione del performance management che ha trovato scar-
sa attuazione è quella relativa al collegamento tra valutazione e retribuzio-
ne incentivante. Il D.Lgs. 150/2009 aveva, come rilevato, introdotto un 
inedito sistema articolato per fasce in cui solo il 25% cento dei dipendenti 
avrebbe potuto conseguire una valutazione completamente positiva da cui 
scaturiva l’attribuzione dell’intero premio retributivo. Confermando l’esi-
to di altre ricerche (Cristofoli et al., 2011), la nostra rilevazione quantitativa 
ha attestato che la maggioranza delle amministrazioni locali, circa il 55%, 
nei fatti non ha adottato questo sistema di retribuzione. 

Le riforme spinte dal centro hanno anche promosso la diffusione di 
nuovi assetti di governance con l’istituzione in ciascun ente locale dei Nu-
clei di Valutazione. Si tratta di unità di missione, introdotte dalla legge 
142/1990, che avrebbero dovuto assicurare l’adozione e il corretto utiliz-
zo dei nuovi strumenti manageriali offrendo un supporto metodologico 
nella definizione degli obiettivi e degli indicatori nonché nella rilevazione 
dei risultati. I Nuclei di Valutazione sono poi stati trasformati in Orga-
nismi indipendenti della valutazione (oiv) dal D.Lgs. 150/2009 che li ha 
raccordati a un neo-costituito organismo centrale, la Commissione indi-
pendente per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministra-
zioni pubbliche (civit). A questo organismo è stato attribuito il compito 
di fornire agli oiv indirizzi metodologici nonché quello di supervisionare 
i processi di nomina dei loro componenti. L’obiettivo era quello di pro-
muovere il reclutamento di componenti degli oiv anche esterni alle am-
ministrazioni nell’ambito di procedure di selezione competitive. La no-
stra rilevazione quantitativa mostra che questo assetto di governance è stato 
attuato solo parzialmente: circa il 90% delle enti locali aveva istituito un 
oiv e nell’80% dei casi questi organismi avevano componenti esterni alla 
burocrazia; solo nel 25% dei casi il reclutamento era avvenuto sulla base di 
procedure competitive a evidenza pubblica. 

La seconda dimensione degli assetti di governance che è stata promos-
sa dal centro riguarda il networking tra amministrazioni locali. La messa in 
rete delle amministrazioni, infatti, è una dimensione cruciale dei sistemi di 
performance management locale in quanto consente di supplire al proble-
ma dimensionale associato alla frammentazione territoriale (Kuhlmann, 
2010b). Attraverso varie forme di gestione associata dei servizi le ammini-
strazioni possono condividere non solo le risorse ma anche scambiare buo-
ne pratiche e apprendere le une dalle altre. Il networking tra amministra-
zioni pone anche le premesse per la produzione di ulteriori informazioni 
gestionali attraverso esercizi comparativi (benchmarking). Come accaduto 
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negli altri paesi europei, anche in Italia il networking tra le amministrazioni 
locali è stato promosso a livello nazionale dall’Associazione nazionale dei 
comuni italiani (anci). Sulla base di una intesa con la civit, l’anci ha 
costituito un Comitato nazionale che avrebbe dovuto supportare l’attua-
zione del performance management. Questa missione è stata però assolta in 
modo insufficiente in quanto questo Comitato ha svolto un esercizio di 
benchmarking che ha coinvolto una ristretta minoranza delle amministra-
zioni locali, come evidenziato dai risultati della nostra rilevazione secondo 
cui solo il 26% ha partecipato a progetti promossi dalle articolazioni terri-
toriali dell’anci. La scarsa incidenza del networking ha lasciato le ammi-
nistrazioni locali in una condizione di diffuso deficit di capacità di realiz-
zazione del sistema di performance management. A questa condizione si è 
posto rimedio nel 50% dei casi attivando specifici corsi di formazione pro-
fessionale e nel 40% dei casi avvalendosi dell’apporto di consulenti esterni. 

Con riferimento a quest’ultimo aspetto del design del performance ma-
nagement, occorre evidenziare che nella letteratura il ricorso ai consulenti 
esterni non è univocamente concepito come benefico per l’effettivo utiliz-
zo delle informazioni. Nel caso in cui l’apporto venga da una pluralità di 
tecnici esterni che agiscono in modo non coordinato tra loro è infatti pro-
babile l’innesco di una “logica dell’escalation” per cui i diversi consulenti 
promuovono l’attuazione di modalità del performance management inco-
erenti tra loro (Pollitt et al., 2010). Ne consegue la progressiva frammen-
tazione di un sistema, a volte anche molto sofisticato, ma nel complesso 
incapace a offrire un ritorno informativo complessivo utilizzabile dai ver-
tici politici e amministrativi per guidare le strategie organizzative dell’ente 
territoriale. 

4.3
La selezione dei casi

I risultati dell’indagine quantitativa hanno evidenziato il deficit di attua-
zione delle idee guida e degli assetti di governance promossi dai cicli suc-
cessivi di riforma che sono stati spinti dal centro a partire dai primi anni 
Novanta. In linea con l’ipotesi relativa agli effetti benefici della dotazione 
di capitale sociale, i risultati dell’indagine quantitativa confermano che i 
casi di successo tendono a concentrarsi nelle regioni del Nord e del Centro. 
Non mancano però i casi che sovvertono questa aspettativa: alcuni enti lo-
cali del Sud fanno registrare un buon livello di attuazione del performance 
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management al contrario di alcune amministrazioni locali del Nord e del 
Centro in cui si registra un basso livello di attuazione. 

La selezione del campione è stata effettuata distinguendo gli enti locali 
in due classi: da un lato, le amministrazioni del Nord e del Centro che so-
no in grado di attuare meglio le riforme per gli alti livelli di capitale sociale; 
dall’altro lato, le amministrazioni del Sud in cui l’attuazione delle riforme 
è ostacolata dai bassi livelli di capitale sociale. Successivamente, sulla base 
dei risultati dell’indagine quantitativa, da ciascuna classe territoriale sono 
stati prelevati due casi caratterizzati da valori diversi della variabile dipen-
dente costituita dall’effettivo utilizzo delle informazioni gestionali. Lo sco-
po è stato quello di conseguire la massima varianza nell’associazione tra 
variabile dipendente e variabile indipendente (Gerring, Cojocaru, 2016).

Questa strategia ha portato all’identificazione di quattro casi: il primo, 
quello di Cardano al Campo (Regione Lombardia), caratterizzato dalla 
collocazione nel Nord e da un effettivo utilizzo delle informazioni gestio-
nali; il secondo, quello di Pistoia (Regione Toscana), caratterizzato dalla 
collocazione nel Centro e dal mancato utilizzo delle informazioni gestio-
nali; il terzo, quello di Caltagirone (Regione Sicilia), caratterizzato dalla 
collocazione nel Sud e dall’effettivo utilizzo delle informazioni gestionali; 
in quarto, quello di Lavello (Regione Basilicata), caratterizzato dalla collo-
cazione nel Sud e dal mancato utilizzo delle informazioni gestionali. 

L’analisi in profondità di questi quattro casi è stata funzionale a identi-
ficare i fattori intervenienti nel processo che ha portato all’introduzione e 
all’attuazione del performance management. Il percorso degli eventi da cui 
desumere l’intensità e la direzione dei meccanismi che hanno caratteriz-
zato questi processi di cambiamento in ciascuna delle quattro realtà locali 
è stato ricavato attraverso la compilazione di un ulteriore questionario, in 
questo caso semi-strutturato, da parte dei segretari generali dei quattro enti 
locali. 

Seguendo la traccia di questo secondo questionario i segretari gene-
rali hanno prodotto dei rapporti relativi ai rispettivi enti di appartenenza 
articolati attorno a quattro temi (il timing e il contesto dell’introduzione 
del performance management, il ruolo dei vertici politici e amministrati-
vi, gli assetti di governance in termini di risorse e strumenti impiegati, le 
modalità di utilizzo delle informazioni gestionali). Successivamente, la 
validità dei dati contenuti nei quattro rapporti è stata corroborata da una 
serie di incontri faccia a faccia con i segretari generali e di visite nei loro 
enti di appartenenza con interviste dirette ai vertici politici e ammini-
strativi. Inoltre, è stato assicurato il riscontro sistematico delle evidenze 
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citate nei documenti, considerando che il questionario semi-struttura-
to suggeriva anche le fonti cui si sarebbe dovuto attingere per suppor-
tare le asserzioni sul piano empirico.

4.4
Analisi empirica

il comune di cardano al campo (va)

Il processo di introduzione del performance management ha avuto inizio 
nel 2002 in occasione di elezioni locali segnate da una profonda trasfor-
mazione della classe politica locale. Le precedenti giunte erano infatti 
espressione del tradizionale sistema dei partiti poco attento a conquistare 
il consenso dell’elettorato puntando sull’efficienza gestionale e il miglio-
ramento del livello dei servizi pubblici. Al contrario, la nuova classe po-
litica ha mostrato immediatamente maggiore attenzione alle prestazioni 
fornite dal proprio ente, valorizzando le informazioni fornite dal perfor-
mance management. In particolare, a differenza dei vecchi politici di pro-
fessione, il nuovo sindaco eletto nel 2002 aveva speso gran parte della 
propria carriera nel settore privato e ciò lo rendeva capace di prendere in 
considerazione e utilizzare le informazioni gestionali.

Il rinnovamento della classe politica ha rappresentato il fattore di 
contesto che ha consentito di attivare in combinazione i meccanismi del-
la certificazione e dell’attribuzione di opportunità, in quanto il nuovo 
sindaco ha attribuito l’incarico a un nuovo segretario generale che già 
aveva acquisto capacità specifiche nel performance management presso 
amministrazioni locali del Nord e che era personalmente interessato a 
utilizzare questo strumento gestionale in altre realtà. In questo modo il 
vertice amministrativo ha potuto svolgere un compito, certificato dal 
vertice politico, in linea con le proprie aspirazioni professionali. Que-
sta relazione fiduciaria tra il vertice politico e quello amministrativo si è 
riverberata sugli assetti di governance conferendo loro un carattere forte-
mente centralizzato. 

Primo, al segretario generale è stata attribuita anche la funzione di 
direttore generale garantendo l’unità di direzione dell’ente locale. Se-
condo, al segretario generale è stato consentito di costituire nell’ambito 
del suo ufficio un gruppo di lavoro dedicato a introdurre la valutazione 
della performance nonché a realizzare altri interventi di modernizza-
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zione amministrativa con l’effetto di aumentare il coordinamento com-
plessivo delle riforme che incidevano sulla gestione dell’ente. Terzo, su 
iniziativa del segretario generale, è stata stabilita nel 2003 una collabo-
razione con la vicina Università di Castellanza al fine di acquisire sup-
porto metodologico nell’utilizzo degli strumenti manageriali. Quarto, 
il segretario generale ha intrecciato una fitta trama di relazioni con i 
segretari generali dei comuni limitrofi finendo per imbastire una rete 
di contatto funzionale a realizzare uno scambio di esperienze nonché 
a mettere in comune le risorse per acquisire servizi e tecnologie neces-
sarie ad avviare il sistema di performance management. Questo accordo 
tra enti è stata la base anche per la costituzione di un Nucleo di valu-
tazione in forma associata composto da esperti qualificati che il solo 
Comune di Cardano al Campo, date le dimensioni ridotte (14.000 abi-
tanti circa), non avrebbe potuto permettersi per problemi di economia 
di scala.

In termini di idee guida, il performance management è stato concepi-
to come uno strumento a supporto della direzione dell’ente da parte del 
vertice politico e amministrativo. Le informazioni prodotte dal sistema 
si sono rivelate utili a impostare le attività dell’ente determinando la con-
catenazione del feedback con la certificazione e l’attribuzione di oppor-
tunità da cui è scaturita la progressiva intensificazione dell’utilizzo della 
reportistica. Questa spirale di effettiva attuazione è stata rafforzata dal-
la continuità della leadership politica garantita dalla vittoria della stessa 
maggioranza nelle elezioni locali del 2007. 

Dopo questa tornata elettorale i vertici dell’amministrazione sono 
stati riluttanti ad adottare alcune delle idee guida proposte dal D.Lgs. 
150/2009 quali il collegamento della retribuzione incentivante alla va-
lutazione della performance individuale e l’accessibilità delle informazio-
ni gestionali da parte dei cittadini assicurata dalla trasparenza proattiva. 
L’ostilità nutrita dalla burocrazia per queste idee guida ne ha sconsigliato 
l’adozione mantenendo così ferma la concezione del performance mana-
gement quale strumento con cui guidare le amministrazioni. Questa scel-
ta di design ha inibito l’attivazione del meccanismo dell’attribuzione di 
minaccia da parte della burocrazia che ha invece percepito l’utilità delle 
informazioni gestionali come supporto alle proprie decisioni.

L’utilizzo delle informazioni è stato progressivamente intensificato 
anche dalla scelta di sviluppare ulteriormente la gestione associata della 
valutazione introducendo forme di benchmarking che hanno messo cia-
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scun Comune nella condizione di confrontare il proprio andamento ge-
stionale con quello delle amministrazioni limitrofe.

La stabilità nel tempo degli indicatori, abbinata all’inclusione di dati 
comparativi, ha reso le informazioni gestionali comprensibili per il ceto 
politico e per i dirigenti pubblici, sostenendo la sinergia tra certificazio-
ne, attribuzione di opportunità e feedback. Per questa via si è garantito 
nel tempo il flusso di investimenti necessari al mantenimento e al gradua-
le sviluppo della strumentazione del performance management. 

il comune di pistoia

L’architettura del sistema di performance management di questo ente lo-
cale ha iniziato a delinearsi sull’onda degli interventi di modernizzazione 
amministrativa che all’inizio degli anni Novanta avevano conferito mag-
giore autonomia alle amministrazioni territoriali. In particolare, il siste-
ma è stato inizialmente finalizzato al controllo dell’efficienza dell’utilizzo 
delle risorse in coerenza con le riforme che prevedevano uno stretto rac-
cordo tra ciclo del bilancio e gestione della performance. Queste riforme 
sono valse a declinare il performance management come controllo dei co-
sti in un contesto come quello di Pistoia in cui il sistema del controllo 
contabile e finanziario aveva raggiunto un elevato livello di maturità già 
nel corso degli anni Ottanta, facendo di questa amministrazione un caso 
di eccellenza nello scenario nazionale. Lo spillover, attivato da un fattore 
di contesto quale il successo della riforma del bilancio, ha quindi forni-
to un forte impulso al performance management. In coerenza con questa 
idea guida, lo sviluppo della strumentazione manageriale è stata affidata 
agli uffici della ragioneria cui il vertice politico ha assicurato una piena 
legittimazione avendo ben presente l’utilità delle informazioni che già ri-
ceveva dal sistema di contabilità. 

Nel periodo 2000-05 il sistema ha seguito la tipica “logica dell’escala-
tion” che ha portato nel tempo ad aumentare l’ampiezza e la profondità 
delle informazioni fornite dal sistema della performance sotto la spinta di 
due fattori: da un lato, la domanda di informazioni accresciuta dalla per-
cezione di ulteriori bisogni informativi da parte dei vertici dell’ammini-
strazione; dall’altro lato, l’offerta di servizi ampliata dalla pressione delle 
società di consulenza. Inoltre, questa logica è stata sostenuta nel corso del 
tempo dall’attivazione del feedback generato da due fattori di contesto: 
la stabilità della guida politica, che è rimasta ininterrottamente nelle ma-
ni di una coalizione di partiti di centro-sinistra; la dimensione medio-
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grande dell’ente (circa 88.000 abitanti), che ha consentito di avere eco-
nomie di scala nell’operare investimenti sul sistema. Inoltre, il feedback è 
stato sostenuto da una soluzione di governance quale la partecipazione 
alla rete promossa a livello regionale dall’anci per realizzare esercizi di 
benchmarking e supportare la circolazione di tecniche avanzate. 

Nonostante sussistessero questi elementi particolarmente favorevoli, 
l’utilizzo delle informazioni gestionali è progressivamente venuto meno 
a causa della concatenazione dei meccanismi di attribuzione di minaccia 
e di de-certificazione. 

Con riferimento a quest’ultimo meccanismo, il vertice politico ha 
progressivamente perso interesse rispetto alla reportistica che è diven-
tata nel tempo troppo complessa per essere compresa e utilizzata. La 
scarsa leggibilità delle informazioni gestionali è stato il frutto di assetti 
di governance caratterizzati dalla frammentazione della responsabilità 
della strumentazione attribuita a una molteplicità di attori in conflitto 
tra di loro (direttore generale, segretario generale, ufficio della ragione-
ria, Nucleo di valutazione). Ciò ha portato ad accumulare sul sistema 
una molteplicità di missioni non coerenti tra loro, aumentando note-
volmente il novero e la complessità tecnica degli indicatori. Una delle 
missioni attribuite al sistema è stata quella di assicurare la trasparenza 
delle informazioni gestionali che è però diventata un boomerang per la 
classe politica sul piano del consenso e della fiducia dei cittadini. Con-
tro le aspettative dei vertici politici, la stampa locale ha mostrato scarsa 
attenzione ai risultati prevalentemente positivi evidenziati dagli indi-
catori, concentrando invece l’attenzione su quelli negativi. Questo esi-
to negativo inatteso ha ulteriormente accresciuto lo scetticismo verso il 
performance management del livello politico che ha optato per ridurre 
gli investimenti sul sistema. 

Per quanto riguarda l’attribuzione di minaccia, questo meccani-
smo è stato attivato dalla scelta di adottare l’idea guida promossa dal 
D.Lgs. 150/2009 riguardo la connessione tra retribuzione incentivante 
e valutazione delle prestazioni individuali. Nella misura in cui le infor-
mazioni prodotte sarebbero dovute diventare la base non solo e non 
tanto per capire come e dove migliorare la qualità e l’efficienza dei ser-
vizi, ma per premiare o sanzionare i dirigenti e i dipendenti, sono au-
mentate le resistenze e le perplessità dei burocrati. Ciò ha influito sulla 
scelta degli indicatori e dei target che, specie nel settore pubblico, non 
può mai essere neutra e contiene un ineliminabile livello di discrezio-
nalità: nei fatti, ogni soluzione si presta a contestazioni a volte stru-
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mentali da parte di coloro che hanno in gioco la propria paga e la pro-
pria carriera. Questo ha spinto molti dirigenti ad adottare un approccio 
passivo (Radin, 2006), vale a dire a servirsi delle informazioni gestionali 
in modo tale che il loro utilizzo non avesse alcun impatto significativo.

il comune di caltagirone (ct)

Il percorso di riforma è stato avviato dal rinnovamento politico determi-
nato dalle elezioni locali del 2000. Il nuovo sindaco ha certificato il perfor-
mance management come strumento da sfruttare per affermare un inedito 
stile di leadership centrato sull’efficacia e l’efficienza dei servizi. In assenza 
di esperienze di successo sul territorio cui fare riferimento, il modello adot-
tato è stato quello del D.Lgs. 286/1999 che era entrato in vigore da pochi 
mesi. In linea con questo modello, l’introduzione del sistema è stata affida-
ta a esperti esterni che sono stati nominati quali componenti del Nucleo di 
valutazione. Questi esperti hanno articolato un sistema che includeva tra le 
funzioni del performance management anche quella di agganciare la retri-
buzione incentivante alla valutazione delle prestazioni individuali. Questa 
scelta di design ha però attivato l’attribuzione di minaccia da parte dei diri-
genti pubblici che hanno operato affinché il sistema non incidesse sull’at-
tività gestionale. 

Le elezioni locali del 2005 hanno portato alla conferma del sindaco 
mantenendo attiva la certificazione. La stabilità politica ha anche inizial-
mente attivato il feedback negativo perché il sindaco, una volta confermato, 
ha basato le proprie scelte considerando i modesti effetti della soluzione 
di design adottata nel corso del suo precedente mandato. Dati gli scarsi ri-
sultati, è stata infatti adottata una diversa opzione in termini di governance 
spostando il baricentro del sistema della performance dal Nucleo di valuta-
zione al segretario generale che ha accentrato le funzioni di presidente del 
Nucleo e di direttore generale dell’ente. Inoltre, è stato nominato un segre-
tario generale proveniente da un altro Comune che ha fatto del controllo 
della strumentazione manageriale un aspetto cruciale del proprio stile di 
leadership. 

La scelta di un nuovo segretario generale e la centralizzazione del si-
stema attorno a questa figura hanno attivato la combinazione di certifi-
cazione e attribuzione di opportunità. Questi meccanismi si sono con-
catenati con lo spillover positivo delle politiche di sviluppo e coesione 
promosse dall’Unione Europea. La necessità di attingere ai fondi strut-
turali messi a disposizione dal livello europeo aveva costretto il Comune 
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a dotarsi di strutture per pianificare, programmare e monitorare i propri 
interventi in questo ambito. Seppur limitatamente a una parte delle pro-
prie attività, un nuovo modo di amministrare era penetrato nell’orga-
nizzazione del Comune. Il segretario generale ha dato ampia evidenza al 
successo di questa strumentazione gestionale sottolineando la continuità 
tra l’esperienza consolidata delle politiche di sviluppo e coesione e quel-
la nuova del performance management. Ciò ha permesso ai dirigenti e al 
personale di cogliere la fattibilità dell’utilizzo di questo secondo stru-
mento. È stato inoltre adottato un approccio graduale che ha portato a 
impiantare e sviluppare il nuovo strumento sulla base di un programma 
caratterizzato da scadenze intermedie diluite nel tempo. La resistenza dei 
dirigenti e del personale è stata attenuata anche dalla scelta di non col-
legare le loro retribuzioni agli esiti delle valutazioni e di accompagnarla 
con significativi investimenti in formazione e digitalizzazione. 

Nel complesso, le scelte del segretario generale hanno disattivato l’at-
tribuzione di minaccia attivando la sinergia tra certificazione, attribuzione 
di opportunità e spillover positivo. A questa sinergia si è successivamen-
te concatenato il feedback positivo attivato dalla centralizzazione del dise-
gno organizzativo attorno al segretario generale. L’idea guida perseguita da 
questa figura ha riconosciuto al performance management l’unico compito 
di supportare le scelte strategiche e operative dell’ente. Per questa via sono 
stati ottenuti miglioramenti progressivi della funzionalità interna, i quali 
hanno contribuito a convincere dirigenti e dipendenti che l’innovazione 
introdotta non fosse meramente di facciata, ma stesse producendo infor-
mazioni effettivamente utilizzabili e utilizzate con profitto dal vertice po-
litico e amministrativo. 

il comune di lavello (pz)

L’avvio del sistema di performance management ha trovato origine nell’at-
tuazione della riforma introdotta dal D.Lgs. n. 286/1999. L’idea guida 
adottata dal segretario generale è stata quella di assicurare che il Comune 
rispettasse le disposizioni di legge. Questo approccio di tipo legalistico 
ha portato all’introduzione degli strumenti e delle strutture previsti dalle 
norme in una prospettiva di mero adempimento formale, che è stata ri-
prodotta anche in occasione dell’attuazione della riforma promossa dal 
D.Lgs. 150/2009 in un contesto politico e istituzionale non favorevole 
all’innovazione.
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In primo luogo, le risorse da investire nel sistema della performance 
in questa amministrazione di ridotte dimensioni (circa 15.000 abitanti) 
non sono mai state sufficienti anche perché essa non era riuscita fino ad 
allora a operare in forma associata con altri enti locali limitrofi. In secon-
do luogo, coalizioni di governo eterogenee e frammentate avevano deter-
minato una condizione di instabilità politica. In terzo luogo, le pratiche 
consolidate di clientelismo avevano distolto l’attenzione del livello poli-
tico dall’adeguatezza dei servizi offerti dalla propria amministrazione co-
me fattore di consenso, facendo così mancare l’interesse per gli strumenti 
di programmazione e rendicontazione. Infine, le varie riforme ammini-
strative che erano state promosse in precedenza dal governo centrale nel 
Comune di Lavello non avevano mai trovato effettiva attuazione renden-
do agli occhi dei dirigenti e dei dipendenti poco credibile che il D.Lgs. 
150/2009 avrebbe avuto sorte diversa.

La combinazione tra il disinteresse del livello politico e l’insucces-
so delle riforme amministrative precedenti ha attivato la concatenazione 
tra la de-certificazione e lo spillover negativo. A questi due meccanismi 
si è concatenato quello dell’attribuzione di minaccia attivato dalla de-
cisione del vertice di collegare valutazione delle prestazioni individuali 
e retribuzione incentivante. Anche in questo caso, infatti, questa scelta 
ha esacerbato le resistenze del personale che hanno contribuito a ridurre 
l’esito del processo di introduzione del performance management alla me-
ra costituzione in forma associata di un oiv, peraltro privo delle risorse 
necessarie per svolgere con efficacia il proprio ruolo. I piani degli obiet-
tivi e le relazioni previsti dal D.Lgs. 150/2009 sono stati quindi redatti e 
validati al solo fine di ottemperare alle norme senza che le informazioni 
gestionali fossero concretamente utilizzate da parte dei vertici politici e 
amministrativi dell’ente.

4.5
Analisi comparata dei processi

La nostra indagine sul performance management negli enti locali italiani, 
condotta impiegando un disegno di ricerca misto, ha evidenziato la diffe-
renziazione degli esiti dei processi di riforma in termini di effettivo utiliz-
zo delle informazioni gestionali. Le evidenze raccolte, riportate sintetica-
mente nella tab. 4.3, hanno mostrato che i fattori istituzionali non sono le 
uniche variabili che incidono sull’attuazione del performance management. 
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Rilevano, infatti, anche gli altri fattori di contesto, come quelli relativi alla 
politica e al sottosistema di policy, nonché la loro interazione con le scelte 
di design assunte dagli attori da cui è scaturita l’attivazione di diverse se-
quenze di meccanismi.

La diversità delle sequenze di eventi è frutto del fatto che alcuni mec-
canismi sono stati attivati solo in alcuni casi e non in altri. Inoltre, è stato 
differenziato anche il timing dell’attivazione degli stessi meccanismi, che 
in alcuni casi hanno influito sulle fasi iniziali delle sequenze e in altri casi 
hanno invece segnato quelle finali. Da queste differenze è scaturita anche 
la diversità degli effetti degli stessi meccanismi che sono stati positivi o ne-
gativi rispetto agli esiti dei processi di innovazione a seconda della configu-
razione delle diverse sequenze in cui essi sono apparsi. 

Nello specifico, l’analisi in profondità delle sequenze ha evidenziato 
che il rinnovamento delle élite locali, favorito dalle riforme istituzionali 
nel contesto della crisi dei partiti storici, è stato il fattore cruciale per l’at-
tivazione della sinergia tra certificazione e attribuzione di opportunità 
nei casi di successo, vale a dire quelli di Cardano al Campo e Caltagirone. 
In questi due Comuni l’elezione di nuovi sindaci ha portato alla nomina 
di nuovi segretari generali che hanno investito sul performance manage-
ment per sostenere il proprio ruolo di impulso e coordinamento nelle 
realtà locali. Il fattore della stabilità politica ha poi consentito che i po-
sitivi esiti intermedi del processo di attuazione innescassero una spirale 
di graduale consolidamento della strumentazione manageriale sostenuta 
dalla sinergia tra certificazione, attribuzione di opportunità e feedback 
positivo. 

La stabilità politica ha caratterizzato anche il caso di Pistoia. In que-
sto Comune, però, è mancato il rinnovamento delle élite politiche e la 
nomina di un nuovo segretario generale che si servisse del performance 
management per affermare il proprio ruolo nell’ente locale. Ciò ha impe-
dito al meccanismo della certificazione di concatenarsi con l’attribuzio-
ne di opportunità. La mancata sinergia tra certificazione e attribuzione 
di opportunità ha privato il processo di attuazione della guida impressa 
da una figura capace di modulare il sistema sugli effettivi bisogni infor-
mativi degli attori. Nel corso del tempo ciò ha disattivato il feedback posi-
tivo facendo anche cambiare la direzione della certificazione a seguito de-
gli effetti negativi dispiegati dal performance management. Il caso di Pi-
stoia evidenzia che non bastano condizioni favorevoli come dimensione, 
collocazione territoriale e stabilità politica per determinare il successo 
delle riforme. Senza un design che porti a investire le risorse sulle funzio-
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ni di effettivo interesse degli attori, l’attuazione di una riforma in un con-
testo favorevole può sortire effetti paradossali: la progressiva dilatazione 
del contenuto della riforma fino a includere aspetti che hanno prodotto 
effetti negativi per gli attori portando quindi a un sostanziale rigetto. 

Il caso di Lavello, invece, evidenzia che l’insuccesso delle riforme non 
dipende solo dai fattori di contesto sfavorevoli come la collocazione ter-
ritoriale, la dimensione, l’assenza di rinnovamento delle élite politiche e 
l’instabilità delle coalizioni. Queste condizioni hanno inibito l’attivazio-
ne della sinergia tra certificazione e attribuzione di opportunità lascian-
do invece attivare quella tra de-certificazione e attribuzione di minaccia. 
Questa combinazione, però, è stata anche frutto della scelta di design di 
modulare la strumentazione manageriale in linea con le indicazioni del-
le riforme lanciate dal centro. Non solo nel caso di Lavello, ma anche 
in quelli di Caltagirone e Pistoia, la scelta di puntare sulla valutazione 
della performance individuale, collegandola alla retribuzione incentivan-
te e alla trasparenza proattiva, ha messo a repentaglio gli interessi degli 
attori politici e burocratici attivando il meccanismo dell’attribuzione di 
minaccia e quindi rafforzando le resistenze al cambiamento. Questi ri-
sultati evidenziano come il nesso tra le riforme promosse dal centro e il 
loro grado di attuazione negli enti locali sia più problematico di quanto 
ipotizzato da altri studi i quali ritengono che il deficit di attuazione nasca 
da un mero problema di capacità amministrativa (Kuhlmann, 2010a). In 
base alla nostra indagine sembra invece necessario considerare le scelte 
operate dagli attori locali e il loro sistema di interessi. 

Altro aspetto trascurato in letteratura è quello relativo all’influenza 
dello spillover che viene spesso assimilata all’effetto dispiegato dal conte-
sto istituzionale nel suo complesso. In particolare, viene ipotizzato che 
nei contesti non favorevoli all’attuazione delle riforme lo spillover eser-
citi univocamente un’influenza negativa. Secondo questa ipotesi, il falli-
mento delle riforme precedenti fa percepire agli attori i vincoli posti dal-
le riforme scoraggiandoli dall’investimento su nuovi interventi di cam-
biamento. In questo modo, il Comune di Lavello sarebbe predestinato al 
fallimento di ogni riforma. Il caso di Caltagirone, però, ha evidenziato 
che anche nei contesti sfavorevoli è possibile attivare l’effetto positivo 
dello spillover grazie alla capacità dei promotori dell’innovazione di va-
lorizzare all’interno della propria amministrazione esperienze isolate di 
successo (è il caso della gestione dei fondi europei) per dare credibilità 
all’attuazione di un nuovo intervento di cambiamento (l’introduzione 
del performance management). 
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tabella 4.3
Il performance management in quattro Comuni italiani

Caso Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

Cardano al 
Campo
(2002-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Nord Italia; dimen-
sioni ridotte

Flusso della politica
Rinnovamento politico e successiva stabilità della 
leadership

Flusso della policy
Riforme del performance management lanciate 
dal governo centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 
150/2009)

Idea guida
Uso interno delle informazioni a 
supporto delle scelte operative e 
strategiche; nessun collegamen-
to tra valutazione individuale e 
retribuzione incentivante

Assetti di governance
Centralizzazione del sistema in 
capo al segretario generale; net-
working con i Comuni limitrofi; 
collaborazione con l’università 
di Castellanza

Certificazione

Attribuzione di opportunità

Feedback positivo

Nomina di un nuovo segreta-
rio generale nel 2002

Effettivo utilizzo delle infor-
mazioni gestionali

Pistoia
(1995-2010)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Centro Italia; di-
mensioni medio-grandi

Flusso della politica
Stabilità della coalizione di centro-sinistra

Flusso della policy
Riforma del bilancio; 
riforme del performance management lanciate 
dal governo centrale (D.Lgs. 77/1995; D.Lgs. 
286/1999; D.Lgs. 150/2009)

Idea guida
Espansione del performance 
management dal controllo 
dell’efficienza ad altre funzioni, 
incluse la trasparenza proattiva 
e la connessione tra valutazione 
individuale e retribuzione 
incentivante

Assetti di governance
Frammentazione del sistema; 
networking con i Comuni limi-
trofi

Spillover positivo

Certificazione

Feedback positivo

Attribuzione di minaccia

De-certificazione

Performance management 
come dimensione del con-
trollo finanziario e contabile 
(1995-2000)

Escalation delle funzioni 
(2000-05)

Attuazione passiva (2005-10)

Produzione di una ingente 
mole di indicatori

Scarso utilizzo delle informa-
zioni gestionali

Caltagirone
(2000-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Sud Italia; dimensio-
ni ridotte

Flusso della politica
Rinnovamento politico e successiva stabilità della 
leadership

Flusso della policy
Politiche di sviluppo e coesione promosse dalla 
ue; riforme del performance management lancia-
te dal governo centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 
150/2009)

Idea guida
Abbandono della connessione 
tra valutazione individuale e 
retribuzione incentivante; fo-
calizzazione sul performance 
management come strumento 
direzionale

Assetti di governance
Progressiva centralizzazione del 
sistema in capo al segretario ge-
nerale

Certificazione 

Attribuzione di minaccia

Feedback negativo

Attribuzione di opportunità

Spillover positivo

Feedback positivo

Nomina degli esperti esterni 
a componenti del Nucleo di 
valutazione (2000)

Nomina di un nuovo segreta-
rio generale (2005)

Effettivo utilizzo delle infor-
mazioni gestionali

Lavello
(2000-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Sud Italia; dimensio-
ni ridotte

Flusso della politica
Instabilità delle coalizioni; pratiche consolidate 
di clientelismo

Flusso della policy
Fallimento delle riforme amministrative; riforme 
del performance management lanciate dal governo 
centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 150/2009)

Idea guida
Approccio legalistico; connes-
sione tra valutazione individua-
le e retribuzione incentivante

Assetti di governance
oiv in forma associata

De-certificazione

Spillover negativo

Attribuzione di minaccia

Redazione del Piano degli 
obiettivi gestionali (2009)

Scarso utilizzo delle informa-
zioni gestionali
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tabella 4.3
Il performance management in quattro Comuni italiani

Caso Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

Cardano al 
Campo
(2002-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Nord Italia; dimen-
sioni ridotte

Flusso della politica
Rinnovamento politico e successiva stabilità della 
leadership

Flusso della policy
Riforme del performance management lanciate 
dal governo centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 
150/2009)

Idea guida
Uso interno delle informazioni a 
supporto delle scelte operative e 
strategiche; nessun collegamen-
to tra valutazione individuale e 
retribuzione incentivante

Assetti di governance
Centralizzazione del sistema in 
capo al segretario generale; net-
working con i Comuni limitrofi; 
collaborazione con l’università 
di Castellanza

Certificazione

Attribuzione di opportunità

Feedback positivo

Nomina di un nuovo segreta-
rio generale nel 2002

Effettivo utilizzo delle infor-
mazioni gestionali

Pistoia
(1995-2010)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Centro Italia; di-
mensioni medio-grandi

Flusso della politica
Stabilità della coalizione di centro-sinistra

Flusso della policy
Riforma del bilancio; 
riforme del performance management lanciate 
dal governo centrale (D.Lgs. 77/1995; D.Lgs. 
286/1999; D.Lgs. 150/2009)

Idea guida
Espansione del performance 
management dal controllo 
dell’efficienza ad altre funzioni, 
incluse la trasparenza proattiva 
e la connessione tra valutazione 
individuale e retribuzione 
incentivante

Assetti di governance
Frammentazione del sistema; 
networking con i Comuni limi-
trofi

Spillover positivo

Certificazione

Feedback positivo

Attribuzione di minaccia

De-certificazione

Performance management 
come dimensione del con-
trollo finanziario e contabile 
(1995-2000)

Escalation delle funzioni 
(2000-05)

Attuazione passiva (2005-10)

Produzione di una ingente 
mole di indicatori

Scarso utilizzo delle informa-
zioni gestionali

Caltagirone
(2000-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Sud Italia; dimensio-
ni ridotte

Flusso della politica
Rinnovamento politico e successiva stabilità della 
leadership

Flusso della policy
Politiche di sviluppo e coesione promosse dalla 
ue; riforme del performance management lancia-
te dal governo centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 
150/2009)

Idea guida
Abbandono della connessione 
tra valutazione individuale e 
retribuzione incentivante; fo-
calizzazione sul performance 
management come strumento 
direzionale

Assetti di governance
Progressiva centralizzazione del 
sistema in capo al segretario ge-
nerale

Certificazione 

Attribuzione di minaccia

Feedback negativo

Attribuzione di opportunità

Spillover positivo

Feedback positivo

Nomina degli esperti esterni 
a componenti del Nucleo di 
valutazione (2000)

Nomina di un nuovo segreta-
rio generale (2005)

Effettivo utilizzo delle infor-
mazioni gestionali

Lavello
(2000-10)

Fattori istituzionali
Collocazione territoriale nel Sud Italia; dimensio-
ni ridotte

Flusso della politica
Instabilità delle coalizioni; pratiche consolidate 
di clientelismo

Flusso della policy
Fallimento delle riforme amministrative; riforme 
del performance management lanciate dal governo 
centrale (D.Lgs. 286/1999; D.Lgs. 150/2009)

Idea guida
Approccio legalistico; connes-
sione tra valutazione individua-
le e retribuzione incentivante

Assetti di governance
oiv in forma associata

De-certificazione

Spillover negativo

Attribuzione di minaccia

Redazione del Piano degli 
obiettivi gestionali (2009)

Scarso utilizzo delle informa-
zioni gestionali
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4.6
Le lezioni estrapolate dai casi

L’analisi dei quattro casi di performance management offre spunti di inte-
resse non solo per i promotori del cambiamento a livello locale ma anche 
per coloro che spingono le riforme dal livello centrale. L’analisi empi-
rica ha infatti messo in luce l’influenza dello stimolo impresso “dall’al-
to” dai cicli di riforma amministrativa quale rilevante fattore di conte-
sto collegato alla politica di performance management. La rilevanza delle 
riforme promosse dal centro è consistita nell’aver gettato il discredito 
sulle tradizionali modalità di gestione promuovendo al contempo la cir-
colazione di idee relative all’innovativa gestione per obiettivi e risultati. 
Ciò ha ispirato attori locali come i nuovi sindaci e i loro segretari gene-
rali di fiducia che si sono serviti delle nuove idee per offrire una risposta 
all’insoddisfazione dei cittadini per la scarsa efficacia ed efficienza dei 
propri servizi. La spinta verticale alla circolazione delle nuove pratiche 
non si è però tradotta in attuazione degli strumenti manageriali perché le 
idee guida sono state definite in maniera eccessivamente rigida come nel 
caso dell’introduzione delle fasce retributive fissate dal centro. Inoltre, 
l’attuazione è stata rimessa esclusivamente all’introduzione per legge di 
nuovi assetti di governance.

Rispetto a quest’ultimo aspetto dai casi può essere estrapolata una 
lezione. L’analisi ha infatti evidenziato la scarsa efficacia della strategia 
di progressiva istituzionalizzazione del performance management per-
seguita dai governi centrali per istituire un sistema nazionale articola-
to attorno agli oiv, composti prevalentemente da tecnici esterni, qua-
li interfaccia della civit negli enti locali. Questa strategia ha poggiato 
sull’assunto per cui gli esperti esterni alla burocrazia avrebbero dovuto 
costituire il perno attorno cui far ruotare l’intervento di cambiamento. 
Questo assunto rifletteva una profonda sfiducia nei confronti degli atto-
ri burocratici in quanto portatori di una cultura giuridico-formale, che 
li rende poco adatti a veicolare l’introduzione di strumenti mutuati dal 
settore privato, e legati da una consolidata relazione di appartenenza con 
una organizzazione che li porta a vanificare progetti che ne mettono in 
questione l’assetto consolidato degli interessi. La nostra analisi in pro-
fondità ha invece sottolineato il protagonismo degli attori burocratici, 
nello specifico i segretari generali, come fattore di successo delle riforme. 
Questo risultato contribuisce alla letteratura emergente circa la rilevan-
za del coinvolgimento degli attori burocratici nella progettazione delle 
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riforme nei paesi continentali (Bonini Baraldi, 2014). Secondo questa 
letteratura, spesso le riforme falliscono in questi paesi perché il design 
dell’innovazione non valorizza il ruolo degli attori burocratici come pro-
pulsori dell’innovazione.

La seconda lezione che può essere estrapolata riguarda le condizioni 
necessarie per valorizzare il ruolo degli attori burocratici. La nostra ricer-
ca ha evidenziato la rilevanza della sinergia tra le riforme amministrative 
e quelle istituzionali. Queste ultime, infatti, hanno fatto emergere una 
nuova classe politica e attivato legami fiduciari tra i nuovi attori politici e 
quelli burocratici. Ciò ha posto le premesse per la centralizzazione degli 
assetti di governance attorno ai segretari generali. Inoltre, i risultati della 
nostra indagine pongono in rilievo il networking come assetto di gover-
nance che accompagna l’attivismo degli attori burocratici favorendo la 
condivisione delle risorse conoscitive. Ciò implica un radicale ripensa-
mento dell’offerta di servizi di formazione e consulenza alle pubbliche 
amministrazioni nel contesto degli accordi che maturano tra governi e 
organismi associativi degli enti locali. In particolare, sembra utile pro-
muovere forme orizzontali di scambio di pratiche che valorizzino il ruolo 
di dirigenti pubblici la cui identità professionale sia ancorata alla capacità 
di dialogare con i propri pari per condividere esperienze di modernizza-
zione. 

La terza e la quarta lezione riguardano l’ampliamento del contenuto 
delle riforme. La nostra analisi ha posto in luce l’evoluzione segnata dal 
cambio di passo e di direzione delle riforme promosse dal centro che è 
stato adottato come reazione all’insuccesso dei cicli precedenti. Quanto 
al passo, esso è diventato incalzante in quanto è stato chiesto agli enti lo-
cali di introdurre in tempi sempre più compressi sistemi della performan-
ce sempre più sofisticati e chiamati a svolgere sempre più funzioni. La no-
stra ricerca ha invece rilevato che l’approccio selettivo e graduale è stata 
una delle principali chiavi del successo dei casi di Cardano al Campo e 
Caltagirone. Nel caso di Caltagirone, in particolare, l’approccio gradua-
le ha consentito di far evolvere la strumentazione manageriale tenendo 
conto dei limiti di capacità amministrativa posti dal contesto.

Quanto alla direzione della riforma, il livello centrale ha promosso 
la torsione del performance management da strumento a uso interno di 
cui si servivano le burocrazie per prendere decisioni a strumento a uso 
esterno dei cittadini e dei politici per esercitare una pressione costante 
per sospingere il cambiamento amministrativo. Si è trattato di una stra-
tegia fallace perché i media, che avrebbero dovuto operare come alleati 
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dei promotori delle riforme lanciate dal governo centrale, si sono rivelati 
essere affetti dall’attenzione selettiva per le prestazioni negative già evi-
denziata da altre ricerche (Pollitt, 2006a). Questa strategia ha sortito il 
solo effetto di irrigidire ulteriormente le burocrazie accentuando la loro 
tradizionale resistenza a dare attuazione a interventi che mettono in di-
scussione pratiche consolidate.
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5
La riduzione degli oneri amministrativi

in Francia, Germania, Italia e Spagna

5.1
Premessa

La letteratura in materia di europeizzazione, intesa come l’impatto del 
processo di integrazione europea su policies, politics and polities degli Sta-
ti membri, si è progressivamente ampliata (Börzel, Risse, 2003). Una del-
le sfide che questa letteratura si trova ad affrontare è quella di capire se e 
in che misura gli stimoli del livello europeo influenzino effettivamente le 
politiche adottate dai singoli Stati membri (Radaelli, 2012).

Il process tracing è stato finora poco utilizzato per indagare l’euro-
peizzazione delle politiche e le poche applicazioni di questo metodo non 
hanno fatto riferimento all’istituzionalismo processuale (Moumoutzis, 
Zartaloudis, 2016). La ricerca presentata in questo capitolo mira a col-
mare questa lacuna per indagare nel dettaglio due aspetti dell’europeiz-
zazione. 

Il primo aspetto concerne il grado di effettività del cambiamento 
promosso dal livello europeo in quanto gli studi empirici realizzati fino 
a ora si sono concentrati maggiormente sulla questione dei tempi e delle 
modalità della trasposizione della legislazione europea nella normativa 
del livello domestico, lasciando in ombra gli aspetti che riguardano la 
sua concreta attuazione (Falkner, Treib, 2008). Questo aspetto è invece 
di estremo rilievo per ragionare sul ruolo giocato dal livello europeo che 
talvolta agisce come fornitore di idee di policy rispetto a problemi che 
non trovano soluzione nei singoli paesi e talvolta opera da sponda per i 
governi nazionali al fine di superare gli ostacoli frapposti dai veto players 
interni (Zahariadis, 2008).

Il secondo aspetto riguarda le modalità e gli effetti del ricorso da par-
te del livello europeo a strumenti di intervento non giuridicamente vin-
colanti, volti comunque a influenzare concretamente il comportamento 
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degli Stati membri utilizzando forme di incentivo e di collaborazione per 
stimolare la convergenza delle politiche, l’apprendimento e l’innovazio-
ne (Borrás, Radaelli, 2015). Questo aspetto assume particolare rilievo con 
riguardo al metodo aperto di coordinamento e più in generale ai nuo-
vi modelli di governance non-gerarchici che poggiano sull’adozione di 
forme di soft law e sulla costituzione di reti di relazioni orizzontali che 
legano direttamente tra loro le amministrazioni degli Stati membri. La 
questione principale che resta da indagare sotto questo profilo è se e in 
che misura questi strumenti di intervento più flessibili siano in grado di 
produrre un cambiamento effettivo a livello nazionale e con quale impat-
to (Tholoniat, 2010).

La politica oggetto della nostra indagine è quella di riduzione degli 
oneri amministrativi. Si tratta di una dimensione specifica della politica 
di better regulation (cfr. cap. 2), già oggetto di studi che hanno eviden-
ziato il ruolo giocato dai meccanismi nella sua attuazione (Coletti, 2013). 
Questi studi hanno però considerato casi come l’Olanda e la Danimarca 
in cui questa politica è stata attuata prima che la Commissione europea 
ne promuovesse la diffusione negli Stati membri. Il nostro interesse è in-
vece focalizzato su quattro casi (Francia, Germania, Italia e Spagna) in 
cui lo stimolo della Commissione europea ha influenzato le decisioni as-
sunte dagli Stati membri.

Nell’ambito della letteratura sull’europeizzazione, la nostra ricerca 
si situa nel solco degli studi che adottano un disegno di ricerca bottom 
up in cui viene ricostruito come le pressioni europee “incontrano” quelle 
che giungono dai contesti domestici nell’ambito dei processi decisiona-
li (Radaelli, Pasquier, 2006). Nel far questo vengono esaminate anche le 
relazioni tra lo stimolo “verticale” al cambiamento che viene da Bruxelles 
e quello “orizzontale” che opera mediante reti di scambio di pratiche tra 
i governi nate spontaneamente oppure promosse da organismi transna-
zionali come l’oecd e la Banca Mondiale. Questo tipo di interazione tra 
stimoli verticali e orizzontali, intesi come fattori di contesto collegati alla 
policy, assume un particolare rilievo in politiche come quella della ridu-
zione degli oneri amministrativi in cui la Commissione europea utilizza 
strumenti di soft law per promuovere interventi che sono stati prima pio-
neristicamente sperimentati da singoli Stati membri. 

Nel prossimo paragrafo sono presentate le alternative di design della 
riduzione degli oneri amministrativi. La selezione dei quattro casi è illu-
strata in dettaglio nel paragrafo successivo. La successiva analisi empirica 
dei quattro casi è preceduta dalla presentazione dello stimolo verticale 
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impresso dalla Commissione europea come fattore di contesto collegato 
alla politica di riduzione degli oneri amministrativi. Il capitolo è chiuso 
dall’analisi comparata dei quattro casi seguita dalla disamina delle lezio-
ni estrapolate. 

5.2
Il design della riduzione degli oneri amministrativi

La riduzione degli oneri amministrativi è diventata una dimensione es-
senziale della politica di better regulation in una fase in cui la Commissio-
ne europea è tornata a concentrarsi sulla deregolamentazione, puntando 
cioè sulla riduzione del carico normativo. Questo è avvenuto dopo un 
periodo in cui maggiore era stata l’attenzione per una più ambiziosa ri-
definizione del modo di produrre le norme, la quale avrebbe dovuto por-
tare a ponderare meglio le scelte regolatorie bilanciando tra loro costi e 
benefici delle norme adottate (Radaelli, 2007). La velocità e l’ampiezza 
della propagazione degli interventi di riduzione degli oneri amministra-
tivi nei paesi europei ha portato gli osservatori a parlare di un policy boom 
(Wegrich, 2009). Nonostante la sua diffusione, questa politica è stata cri-
ticata perché essa considera indistintamente gli oneri regolatori come un 
peso per l’economia mirando a ridurli trasversalmente senza tenere conto 
dei benefici economici e sociali che possono comportare, specie al fine di 
tutelare interessi delicati come quelli in materia di sicurezza alimentare o 
di riduzione del rischio collegato a eventi sismici (Helm, 2006).

A differenza di quanto avviene per gli strumenti per il miglioramen-
to della qualità della regolazione più sofisticati come l’Analisi di impatto 
della regolazione (air), l’utilità della riduzione degli oneri amministrati-
vi è risultata essere più facilmente percepibile da parte delle imprese e dei 
politici e più concretamente realizzabile da parte delle amministrazioni 
pubbliche. In molti paesi queste ultime non avevano la capacità ammi-
nistrativa di realizzare valutazioni per loro troppo complesse dell’equili-
brio tra costi e benefici della regolazione. Inoltre, i politici hanno offerto 
uno scarso sostegno alle politiche per il miglioramento della governance 
della produzione di regole, che portano vantaggi solo nel medio-lungo 
termine, preferendo puntare sulla riduzione del carico burocratico soste-
nuto dalle imprese, che produce risultati percepibili già nel breve termine 
(Coletti, Radaelli, 2013).
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Altro fattore di successo della riduzione degli oneri amministrativi 
è stata la flessibilità del suo design. Le prime esperienze a carattere pio-
nieristico si sono registrate in Olanda negli anni Novanta impiegando 
uno specifico strumento, lo Standard Cost Model (scm), di misurazione 
e riduzione degli adempimenti informativi imposti alle imprese. Nell’e-
sperienza olandese la misurazione è stata finalizzata a definire in termini 
quantitativi la situazione regolatoria di partenza (baseline) con riguar-
do agli oneri informativi – ossia quelli che gravano sui privati che de-
vono presentare documenti o istanze alle amministrazioni per ricevere 
autorizzazioni o concessioni o sussidi o partecipare a gare e concorsi – 
in tutti gli ambiti di intervento pubblico, per poi determinare specifi-
ci obiettivi di riduzione percentuale del complessivo carico burocratico 
da conseguire entro un arco di tempo previamente stabilito. Muovendo 
dall’esperienza olandese, gli altri paesi europei hanno condotto la misu-
razione degli oneri secondo modalità e criteri che differiscono da caso a 
caso (Coletti, 2013). 

In primo luogo, a essere diverse sono state le idee guida attorno a cui 
sono state imperniate le esperienze di misurazione e riduzione. Queste 
ultime sono state concepite in alcuni casi come un esercizio tecnocratico 
volto ad assicurare alle amministrazioni pubbliche una rigorosa misura-
zione quantitativa degli oneri burocratici per orientare in modo mirato 
gli interventi di riduzione. In altri casi come un intervento collaborativo 
in cui gli oneri da ridurre diventano quelli percepiti dai soggetti regola-
ti come maggiormente gravosi (Lodge, Wegrich, 2015). Inoltre, l’atten-
zione inizialmente concentrata sugli obblighi informativi ha portato in 
seguito a varare interventi più ambiziosi volti a misurare gli interi costi 
della regolazione, inclusi quelli di conformità dei comportamenti impo-
sti dalle norme giuridiche come, ad esempio, quelli sul modo di realizza-
re un impianto produttivo o sulla possibilità di utilizzare un certo ingre-
diente nella produzione di alimenti (Lodge, Wegrich, 2009). Gli esercizi 
di misurazione e riduzione, inizialmente condotti solo rispetto a oneri 
amministrativi già in essere, in alcune esperienze sono stati svolti anche 
nella fase ex ante, quella di adozione di nuove regole, per mettere un fre-
no all’imposizione di ulteriori adempimenti. 

A variare da contesto a contesto sono stati anche gli assetti di gover-
nance con riferimento alle seguenti dimensioni: l’ambito della misura-
zione più o meno focalizzata su specifiche aree di policy (ad esempio, tas-
se, appalti pubblici, agricoltura ecc.); la presenza o meno di obiettivi di 
riduzione prestabiliti riferiti alle singole aree oggetto della misurazione; 
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la tipologia dei destinatari degli interventi, intesi come soggetti su cui 
gravano gli oneri amministrativi, che in alcuni casi ha riguardato solo le 
imprese mentre in altri casi ha interessato anche cittadini, associazioni e 
pubbliche amministrazioni; lo svolgimento della funzione di regolazio-
ne e controllo degli interventi di riduzione degli oneri amministrativi 
demandata a organismi più o meno indipendenti dal governo; la consul-
tazione delle parti interessate finalizzata alla raccolta di informazioni uti-
li alla misurazione quantitativa degli oneri oppure alla rilevazione della 
percezione della gravosità degli adempimenti e delle proposte di sempli-
ficazione da parte degli utenti. 

5.3
La selezione dei casi

La nostra analisi empirica non ha interessato gli Stati membri dell’Unio-
ne Europea che hanno lanciato un proprio programma di misurazione e 
riduzione degli oneri amministrativi prima di ogni intervento europeo 
in questo ambito (Olanda, Danimarca, Regno Unito e Svezia). Essa si è 
invece concentrata su Francia, Germania, Italia e Spagna che sono stati 
presi in considerazione non solo per il lancio di un programma di misura-
zione e riduzione contestuale o successivo a quello promosso dalla Com-
missione europea, ma anche perché nel loro insieme presentano la mas-
sima variazione del fattore di contesto istituzionale relativo alla capacità 
di coordinamento dell’attuazione delle politiche. Come già evidenziato 
nella premessa, si tratta di un fattore di contesto determinante per il suc-
cesso di interventi di riforma trasversali come quelli di better regulation 
in cui conta la capacità di allineare i comportamenti delle diverse bran-
che dell’amministrazione rispetto ai tempi, alle misure e agli obiettivi fis-
sati dal centro del governo. 

Abbiamo quindi scelto quattro casi che si differenziano tra loro per 
il grado di coordinamento delle politiche all’interno dell’esecutivo e tra 
livelli di governo. Infatti, il potere di coordinamento a livello centrale è 
particolarmente forte in Francia, meno forte in Germania e debole in Ita-
lia e Spagna (Dahlström, Peters, Pierre, 2011). Con riguardo alla distribu-
zione del potere tra i livelli di governo il massimo livello di accentramen-
to si registra in Francia, cui si contrappone il massimo decentramento 
della Germania, seguita dalla Spagna che presenta un livello di decentra-
mento superiore all’Italia (Hooghe, Marks, Schakel, 2010). La scelta di 
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questi quattro casi consente anche di neutralizzare l’effetto di un rile-
vante fattore istituzionale di contesto quale la tradizione continentale 
in cui il funzionamento delle pubbliche amministrazioni è regolato dal 
diritto amministrativo. 

La selezione dei casi ha tenuto conto anche di due fattori di conte-
sto collegati alla politica di riduzione degli oneri amministrativi che si 
aggiungono a quello relativo al varo di una specifica iniziativa in mate-
ria da parte della Commissione europea. Il primo fattore riguarda l’e-
redità di policy, vale a dire la presenza o meno di un percorso pregresso 
delle politiche di semplificazione amministrativa nell’ambito dei sin-
goli stati. Come già rilevato nell’analisi empirica riportata nel cap. 2, 
la presenza di esperienze pregresse di riforma lascia in eredità una rete 
di esperti le cui conoscenze possono essere mobilitate dai governi che 
in seguito promuovono il cambiamento. Nel caso della riduzione degli 
oneri amministrativi, l’esistenza di una politica di semplificazione am-
ministrativa avviata in Francia, Germania e Italia precedentemente alla 
diffusione dello scm ha anche implicato la partecipazione degli esperti 
di questi paesi alle reti di scambio orizzontale allestite prima delle ini-
ziative intraprese dalla Commissione europea. L’assenza di una politi-
ca pregressa di semplificazione in Spagna ha invece fatto incontrare il 
percorso di riforma domestico con la sola spinta verticale impressa dal 
livello europeo. 

Il secondo fattore di contesto relativo al sottosistema di policy ri-
guarda il lancio di programmi di riforma amministrativa più ampi e 
articolati, di cui la politica di riduzione degli oneri (e più in generale la 
better regulation) costituisce uno degli ambiti. Ciò incide sulla salienza 
politica della riduzione degli oneri amministrativi che, in larga parte 
delle esperienze maturate dai governi dei diversi paesi, è stata di per sé 
ridotta a questione tecnica isolata, caratterizzata da un basso livello di 
visibilità nei confronti dell’opinione pubblica. L’inclusione di questa 
politica in una più complessiva politica di riforma amministrativa del-
lo Stato la espone, invece, con maggiore intensità alle fluttuazioni del 
ciclo politico determinate dall’alternanza dei governi. 

In linea con il già citato approccio bottom up allo studio dell’euro-
peizzazione delle politiche pubbliche, i fattori di contesto rappresen-
tano vincoli e opportunità per le scelte degli attori in merito al design 
degli interventi di riduzione degli oneri, seguendo modalità più o me-
no allineate alle indicazioni della Commissione europea. Ciò consente 
di rilevare empiricamente il ruolo dello stimolo verticale europeo quale 
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fattore di contesto chiave per spiegare l’andamento nel tempo della poli-
tica attuata da ciascun paese, nonché il suo esito, rappresentato dall’effet-
tiva riduzione del carico burocratico. 

L’indagine empirica è basata su una analisi delle norme e della do-
cumentazione disponibile, nonché su una survey telematica di 10 esperti 
condotta da marzo a settembre 2012. Gli esperti, due per ciascuno dei 
quattro casi indagati cui si aggiungono due esperti del livello europeo, so-
no consulenti e funzionari di alto livello che prestano servizio negli uffici 
dedicati alla riduzione degli oneri amministrativi. Alla survey hanno fat-
to seguito interviste telefoniche condotte da giugno a luglio 2014 al fine 
di aggiornare e approfondire la ricostruzione dei processi.

5.4
Analisi empirica

la spinta europea

Nel corso del secondo semestre del 2004 il governo olandese ha sfrutta-
to il proprio turno di presidenza del Consiglio dell’Unione Europea per 
promuovere il ricorso allo scm da parte della Commissione europea, la 
quale si è però limitata a condurre delle sperimentazioni differendo nel 
tempo il lancio di una propria iniziativa di misurazione e riduzione de-
gli oneri amministrativi. Negli anni seguenti lo stesso governo olandese, 
insieme a quelli degli altri paesi che nel frattempo avevano avviato pro-
pri programmi di misurazione e riduzione, ha autonomamente promos-
so la costituzione di una rete di esperti (scm Network) volta a favorire 
lo scambio orizzontale di buone pratiche tra coloro che nei singoli paesi 
stavano utilizzando o intendevano utilizzare questo strumento di better 
regulation. 

In questa rete sono stati coinvolti anche i funzionari della Commissio-
ne europea che nel 2006 ha avviato una propria iniziativa di misurazione 
degli oneri amministrativi molto aderente al prototipo olandese. Sulla base 
di questa misurazione, nel 2007 è stato lanciato un programma d’azione 
che si proponeva di ridurre gli oneri informativi determinati dalle regole 
europee del 25% in tredici specifiche aree di intervento entro il 2012. Inol-
tre, è stato stimato il peso degli oneri informativi negli Stati membri rispet-
to al prodotto interno lordo nazionale: questo rapporto ammontava, ri-
spettivamente, al 3,7 % in Francia e Germania e al 4,6 % in Italia e Spagna a 
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fronte di una media europea pari al 3,5 % (European Commission, 2006). 
Sulla base di questa rilevazione, i governi degli Stati membri sono stati 
invitati a definire, entro l’ottobre del 2008, propri target di riduzione da 
conseguire entro il 2012 (European Commission, 2007). 

L’invito rivolto dalla Commissione europea agli Stati membri non 
è stato però accompagnato dall’adozione di norme coercitive o dalla 
previsione di condizionalità economiche. Si è preferito puntare su for-
me di apprendimento reciproco tra gli Stati e tra questi e la Commis-
sione. Per conseguire questo scopo, è stato chiesto a ciascun paese di in-
dicare un singolo punto di contatto chiamato a rappresentare il proprio 
governo nell’ambito dei lavori di un Gruppo di alto livello degli esperti 
nazionali, un organismo consultivo costituito dalla Commissione eu-
ropea in materia di politiche per il miglioramento della qualità della 
regolazione. A questa modalità di apprendimento, basata sulla circola-
zione delle buone pratiche, è stato dedicato un ulteriore Gruppo di alto 
livello strettamente dedicato alla riduzione degli oneri amministrativi e 
composto da esperti nominati dagli organismi rappresentativi delle im-
prese a livello europeo. A quest’ultimo gruppo è stato anche affidato il 
compito di monitorare l’attuazione del programma di riduzione degli 
oneri amministrativi del livello europeo e di formulare proposte per il 
suo avanzamento.

Nel complesso, il programma ha avuto notevole successo se si con-
siderano le evidenze rese disponibili dalla stessa Commissione europea 
(European Commission, 2012). Entro il termine stabilito del 2012, la 
Commissione ha infatti adottato misure di risparmio per le imprese 
europee pari a circa 31 miliardi di euro, conseguendo l’obiettivo prefis-
sato del 25% del complesso degli oneri misurati nel 2006. Per quanto ri-
guarda gli Stati membri, nel 2011 ciascuno di essi aveva lanciato un pro-
prio programma di misurazione e riduzione degli oneri amministrativi, 
mentre fino al 2006 questo tipo di intervento era stato promosso solo 
da sei governi. 

A partire dal 2010 la Commissione europea ha adottato un visione 
ciclica del processo di regolazione facendo leva su una forma di colla-
borazione multilivello più serrata. Questo passaggio ha inciso anche 
sulle politiche di riduzione degli oneri amministrativi che dal 2013 so-
no state assorbite dal Regulatory Fitness and Performance Programme 
(refit), basato su una nuova metodologia che è stata inizialmente spe-
rimentata su un novero ridotto di casi (European Commission, 2013). 
Il nuovo approccio, perseguito nell’ambito di uno specifico progetto 
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del più complessivo programma refit, chiamato Administrative Burden 
Reduction (abr Plus), ha mirato a una riduzione non solo degli oneri in-
formativi ma anche dei costi di conformità. In questo caso la Commissio-
ne ha evitato di fissare preventivamente degli obiettivi di riduzione sulla 
base di una nuova rilevazione della baseline. Nella precedente esperienza 
del programma d’azione lanciato nel 2007, infatti, la misurazione a tap-
peto degli oneri associati alle regole europee era risultata particolarmente 
costosa. In occasione del progetto abr Plus la Commissione ha cercato 
invece di coinvolgere ancora più strettamente gli Stati membri chieden-
do loro di presentare a livello europeo dei reports sugli interventi di ridu-
zione che ciascuno di essi avrebbe dovuto portare avanti in dodici speci-
fici settori di intervento.

francia: la svolta verso la semplificazione collaborativa

Le politiche di semplificazione sono state avviate in Francia all’inizio degli 
anni Novanta ponendo l’accento sulla codificazione e sulla semplificazio-
ne dei procedimenti amministrativi. Nel 2003 gli esperti e i funzionari che 
fino a quel momento avevano condotto queste iniziative sono stati raccolti 
in una task force presso il ministero per la riforma amministrativa, la Dele-
gation aux usagers et aux simplifications administratives (dusa). Quest’ul-
tima ha anche preso parte ai lavori dell’allora nascente rete internazionale 
promossa dai paesi battistrada nel ricorso allo scm. Da qui ha preso ispira-
zione per lanciare un proprio programma di misurazione e riduzione degli 
oneri (Mesure de la réduction de la charge administrative, mrca) che ha 
seguito una metodologia ricalcata sostanzialmente su quella del governo 
olandese ma adottata in modo selettivo. Questo programma inizialmente 
si è concentrato su 50 procedure amministrative per poi giungere a consi-
derare un totale di circa 150 procedure amministrative alla fine del 2005. 

Nel 2006 la dusa è stata incorporata nel ministero delle Finanze, 
con un aumento del budget e del personale funzionale a supportare il 
lancio di un nuovo programma. Quest’ultimo è stato basato su una mi-
surazione realizzata da un’azienda esterna incaricata dal governo francese 
che ha portato alla stima dell’intera baseline dei costi di ciascuno dei die-
cimila obblighi informativi censiti. Il rafforzamento del programma di 
scm è stato alimentato dal meccanismo della certificazione delle inizia-
tive della dusa da parte del vertice politico. In questo modo si è giunti 
all’individuazione di un obiettivo di riduzione pari al 20% entro il 2011 
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con riguardo a mille obblighi informativi che, in base alla rilevazione, 
erano risultati essere maggiormente onerosi per le imprese. 

In questa prima fase, il programma francese è risultato coerente con 
gli sviluppi delle iniziative intraprese a livello europeo. Tuttavia, l’elezio-
ne di un nuovo presidente della Repubblica nel 2007 ha privato il pro-
gramma del tempo necessario per operare una compiuta valutazione dei 
benefici conseguiti attraverso gli interventi di riduzione a fronte degli 
elevati costi della misurazione quantitativa. La mancata attivazione del 
meccanismo del feedback ha posto le condizioni per operare un radicale 
cambiamento di rotta in occasione dell’elezione di Sarkozy a presidente 
della Repubblica. In termini di idee guida e assetti di governance, sotto la 
nuova presidenza la riduzione degli oneri amministrativi è stata concepi-
ta come una dimensione di una più ampia riforma, il Programma genera-
le di revisione delle politiche pubbliche (Révision générale des politiques 
publiques, rgpp) coordinato dal Consiglio per la modernizzazione delle 
politiche pubbliche (Warsmann, 2009). L’inclusione della riduzione de-
gli oneri amministrativi in questo programma guidato dallo stesso Sar-
kozy ha concatenato il meccanismo della certificazione con il meccani-
smo dello spillover. Questa concatenazione ha accelerato il passo dell’at-
tuazione della riduzione degli oneri amministrativi determinando però 
un netto cambio di direzione rispetto al design degli interventi. 

In particolare, in questa seconda fase sono state messe da parte la mi-
surazione preventiva dei costi e la definizione di obiettivi quantitativi 
di riduzione che rappresentavano i capisaldi della metodologia olandese. 
Gli sforzi sono stati invece concentrati sulla realizzazione di una serie di 
misure di semplificazione individuate sulla base di un’analisi mirata sugli 
“eventi della vita” delle imprese. Questo nuovo approccio di tipo qualita-
tivo ha poggiato su un’indagine di opinione, una serie di panel focalizzati 
sugli stakeholders maggiormente rilevanti e una consultazione telematica 
realizzata su un portale dedicato del governo (Ensemble Simplifions). Lo 
scopo è stato quello di individuare gli adempimenti amministrativi che 
irritavano maggiormente quattro distinte categorie di utenti (imprese, 
cittadini, amministrazioni locali e associazioni private), nonché di iden-
tificare le aspettative di ciascuna categoria rispetto agli interventi di sem-
plificazione. Le iniziative guidate da Sarkozy hanno messo al centro il 
problema della percezione delle misure di semplificazione da parte dei 
privati su cui gravano gli oneri amministrativi piuttosto che quello del 
rilancio della competitività dell’economia attraverso un alleggerimento 
del carico burocratico misurato in modo metodologicamente più appro-



5. la riduzione degli oneri amministrativi

125

priato ma sicuramente più macchinoso e meno adatto a raccogliere con-
senso politico. 

Seguendo questo nuovo approccio, nell’ottobre del 2009 è stato an-
nunciato un nuovo programma accompagnato dall’immediata adozio-
ne di quindici misure specifiche di semplificazione. Nel giugno del 2010 
il Consiglio per la modernizzazione delle politiche pubbliche ha lancia-
to un ambizioso progetto di intervento sulle cento procedure percepite 
come maggiormente irritanti dall’opinione pubblica, poi integrate nel 
settembre del 2011 da altre venti, su cui il governo si è proposto di in-
tervenire entro la fine del 2012, facendo leva sulla propria elevata capa-
cità di coordinamento. Al fine di conseguire un maggiore consenso e di 
amplificare la percezione degli interventi di semplificazione sono state 
pubblicate sul portale Ensemble Simplifions, aggiornato in tempo reale, 
informazioni sullo stato di avanzamento delle misure adottate. Inoltre, il 
Consiglio per la modernizzazione delle politiche pubbliche ha pubblica-
to una reportistica periodica, mettendo in evidenza che il nuovo approc-
cio aveva portato alla semplificazione di cinquanta procedure ammini-
strative (cmpp, 2011).

Gli interventi del periodo 2009-11 sono stati seguiti da una nuova 
indagine di opinione, questa volta concentrata solo sulle imprese, finaliz-
zata a comprendere in che misura gli interventi avessero determinato una 
semplificazione effettivamente percepita. Da questa indagine è emerso 
che tra il 2011 e il 2013 sono stati avvertiti dalle imprese dei miglioramen-
ti nella maggioranza dei settori oggetto di indagine (Mandon, 2013). Il 
ritorno informativo positivo ha innescato il feedback che ha preservato 
l’approccio alla riduzione degli oneri amministrativo da un nuovo cam-
biamento di rotta a seguito dell’elezione di un nuovo presidente della 
Repubblica nella primavera del 2012. Il feedback è stato rafforzato anche 
dagli sviluppi a livello europeo il cui stimolo verticale per la diffusione 
dell’approccio quantitativo negli Stati membri è risultato meno intenso a 
seguito del lancio del programma refit.

Sotto la presidenza Hollande, gli interventi avviati da Sarkozy sono 
stati dettagliati e affinati secondo le linee indicate in un documento pre-
disposto da una apposita commissione di studio che ha comunque ripro-
posto l’idea guida della semplificazione “collaborativa” tra governo e parti 
interessate (ibid.). La concatenazione tra feedback e certificazione da par-
te del nuovo presidente della Repubblica ha poggiato sull’ulteriore arti-
colazione degli assetti di governance a sostegno dell’idea guida ereditata 
dall’esperienza precedente di riduzione degli oneri amministrativi. È stato 
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infatti nominato un segretario di Stato per la semplificazione che operava 
in raccordo con un nuovo organismo consultivo composto dai rappresen-
tanti delle diverse categorie di utenti (Conseil de la semplification pur les 
enterprises). Questo organismo, introdotto nel 2014, ha articolato i pro-
pri lavori attorno a “cantieri” tematici della semplificazione. Inoltre, è stata 
lanciata una nuova piattaforma di consultazione telematica per raccogliere 
proposte di semplificazione (Faire Simple). 

I nuovi assetti di governance hanno supportato gli interventi della pre-
sidenza Hollande raccolti in un programma triennale, lo “choc della sem-
plificazione”, che è stato lanciato nel 2013 per superare la frammentazione 
delle iniziative che erano state promosse da Sarkozy. Il nuovo programma 
ha sostanzialmente riprodotto nella cornice di una programmazione a me-
dio termine i due capisaldi dell’approccio collaborativo, vale a dire la con-
sultazione degli utenti per la definizione degli interventi di riduzione e la 
comunicazione all’opinione pubblica delle attività intraprese e dei risultati 
ottenuti, raggiungendo un buon livello di efficacia delle misure di semplifi-
cazione (Gouvernement de la République française, 2016).

germania: il progressivo consolidamento 
dell’approccio tecnocratico

Il caso tedesco si distingue per il costante supporto del vertice politico al-
le misure di riduzione degli oneri amministrativi adottate sin dall’inizio 
degli anni ottanta. All’inizio del xxi secolo queste iniziative sono, però, 
apparse poco incisive a causa della mancata adozione di un quadro infor-
mativo necessario a concentrare gli sforzi sulle complicazioni più onero-
se e a valutare quantitativamente l’efficacia delle semplificazioni adotta-
te. La percezione di questo limite nel 2004 ha spinto un nucleo di esperti 
formatosi nell’ambito di pregresse iniziative di semplificazione a parte-
cipare allo scm Network per conoscere più direttamente l’esperienza dei 
paesi pionieri della misurazione degli oneri amministrativi. 

L’influenza di tipo orizzontale ha poi incontrato, a partire dal 2006, 
quella verticale esercitata dal livello europeo, la quale ha contribuito 
all’attivazione del meccanismo della certificazione. Il vertice politico do-
mestico, anche in ragione dell’impulso impresso dalla Commissione eu-
ropea, oltre che dell’ambizione di emulare quanto realizzato dai governi 
olandese e britannico, ha infatti deciso di sostenere le iniziative di misu-
razione e riduzione degli oneri amministrativi che il nucleo di esperti e 
funzionari tedeschi voleva avviare in Germania. Di conseguenza, l’idea 
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guida adottata è stata quella dell’approccio tecnocratico basato su meto-
di quantitativi. Lo scopo perseguito è stato quello di fornire ai decisori 
pubblici gli elementi per fare le proprie scelte in materia di semplifica-
zione sulla scorta di una misurazione rigorosa, imparziale e trasparente.

Nello specifico, questa idea guida è stata supportata da un assetto di 
governance imperniato attorno a una struttura indipendente di regola-
zione e controllo (Normenkontrollrat, nkr), la cui configurazione rical-
cava fedelmente quella dell’analogo organismo introdotto dal governo 
olandese. A questo organismo è stata conferita la missione di fornire un 
parere ex ante in merito agli oneri introdotti dalla nuova regolazione, 
nonché di fornire un supporto metodologico per stimare gli oneri della 
legislazione esistente e valutare le potenzialità degli interventi di riduzio-
ne (nkr, 2013). L’esercizio di misurazione ha preso avvio con la mappa-
tura, realizzata dai diversi ministeri per i settori di competenza, di tutti 
gli obblighi informativi previsti dalle leggi federali. In seguito, l’istituto 
nazionale di statistica tedesco ha provveduto a quantificare i costi di cia-
scuno di questi oneri operando in collaborazione con le associazioni rap-
presentative degli interessi delle imprese. L’istituto di statistica ha anche 
realizzato un banca dati aperta (Webskm) che ha popolato con le pro-
prie stime sugli oneri burocratici. Terminata la misurazione, nel febbraio 
2007 il governo federale ha fissato un obiettivo di riduzione dei costi am-
ministrativi del 25% da conseguire entro il 2011. Questo obiettivo è stato 
definito come “netto” rispetto alla baseline misurata, per cui esso non ha 
riguardato solo l’effetto della somma degli interventi di riduzione dello 
stock di oneri, ma ha incluso anche quelli imposti dalla successiva legisla-
zione. Considerando che l’istituto tedesco di statistica aveva stimato i 
costi annuali per le imprese dei circa 9.200 oneri informativi mappati in 
47,6 miliardi di euro, la riduzione da conseguire era stata fissata in circa 
12 miliardi di euro l’anno (Bundesregierung, 2012).

Le precedenti iniziative di semplificazione erano state indebolite dal-
la modesta capacità di coordinamento dell’esecutivo tedesco. Per suppli-
re a questo problema non è stato ripreso l’esempio olandese del ricorso 
a obiettivi specifici di riduzione per ciascun ministero. Sono state co-
munque introdotte due novità negli assetti di governance: la prima è stata 
quella di affidare la missione di coordinare la riduzione degli oneri am-
ministrativi a un’unità dedicata presso la Cancelleria federale; la seconda 
è stata quella di fornire a questa unità il sostegno di un Comitato di indi-
rizzo composto dai ministri interessati agli interventi di semplificazione.
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Il programma di riduzione tedesco nei fatti ha conseguito l’obiettivo di 
riduzione degli oneri informativi che si era prefissato con la conseguenza di 
attivare in positivo il meccanismo del feedback. Sulla base dei buoni risultati 
conseguiti nel periodo 2007-09, il governo federale si è sentito incoraggia-
to a estendere in modo significativo il programma di interventi includendo 
anche i costi di conformità alle regole che sono stati stimati dall’Istituto di 
statistica a partire dal 2012 e caricati sulla banca dati Webskm. Per quanto 
riguarda l’aggiornamento di questo database in occasione della adozione 
di nuove leggi, si è stabilito che inizialmente siano inserite le stime previ-
sionali, le quali, dopo due anni dall’entrata in vigore di ogni disposizione, 
devono essere riviste e integrate misurando ex post l’effettivo impatto delle 
regole adottate. Inoltre, la platea dei destinatari degli interventi non ha più 
incluso solo le imprese in quanto è stata estesa ai cittadini.

Il principale obiettivo del nuovo programma è stato quello di tenere 
sotto controllo la crescita degli oneri amministrativi generati dalle rego-
le giuridiche. Questo obiettivo è stato raggiunto come evidenziato dalle 
rilevazioni del nkr (2015) le quali mostrano che a partire dal secondo 
semestre del 2014 gli oneri amministrativi complessivi, inclusi i costi di 
conformità, sono calati rispetto a quelli misurati nel 2012. I ragguardevo-
li risultati ottenuti sono stati lo sbocco di un processo di riforma carat-
terizzato dalla continuità della concatenazione tra i meccanismi di cer-
tificazione e di feedback. Questa concatenazione è frutto di un contesto 
politico caratterizzato dalla pronunciata stabilità dell’esecutivo guidato 
da Angela Merkel per oltre un decennio a partire dal 2005. 

Una finalità ulteriore del programma di riduzione tedesco è stata quel-
la di mettere a disposizione del governo federale stime metodologicamen-
te robuste per supportare richieste di riduzione degli oneri derivanti dalla 
regolazione europea. Anche questo ha portato la Germania a discostarsi 
dalla linea della Commissione europea nel momento in cui quest’ultima 
ha virato verso un approccio qualitativo ritenuto non credibile dal governo 
tedesco. A giudizio di quest’ultimo, il venir meno della rilevazione quan-
titativa avrebbe infatti privato i governi degli Stati membri delle evidenze 
empiriche sugli oneri amministrativi previsti da norme europee, necessarie 
a incalzare la Commissione europea per indurla a ridurli. 

La politica tedesca di misurazione e riduzione degli oneri non ha 
invece conseguito risultati altrettanto positivi nei riguardi dei costi bu-
rocratici prodotti dalla regolazione in mano ai Länder. Il forte decen-
tramento del sistema tedesco, infatti, ha limitato l’intervento del livello 
federale nei confronti delle amministrazioni regionali e locali alla pro-
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mozione di progetti di sostegno mirati a specifiche aree territoriali e allo 
sviluppo di forme di cooperazione multilivello.

italia: un misto di tecnocrazia e collaborazione 
in un contesto frammentato

L’introduzione dei programmi di misurazione e riduzione degli oneri 
amministrativi è stata influenzata dal fattore di contesto rappresentato 
dall’eredità delle politiche di semplificazione intraprese a partire dal 1993 
dai ministri che si sono succeduti alla guida del ministero della Funzio-
ne Pubblica a partire da Sabino Cassese e Franco Bassanini (cfr. cap. 2). 
Come accaduto in Francia e Germania, il nucleo di esperti che si è conso-
lidato nel corso delle esperienze pregresse di semplificazione amministra-
tiva ha intrattenuto rapporti intensi con le reti per lo scambio orizzontale 
di pratiche promosse dai paesi pionieri dell’applicazione dello scm nel 
periodo 2004-05. Questo ha portato nel 2005 a una prima sperimenta-
zione del modello olandese finalizzata a eliminare gli ingenti oneri infor-
mativi generati nel tempo dalla legislazione domestica.

Il primo programma di misurazione e riduzione è stato lanciato solo 
nel 2007 sotto l’influenza del fattore di contesto rappresentato dall’av-
vio del programma d’azione della Commissione europea. Il nucleo di 
esperti nazionali ha usato la sponda europea per promuovere il varo di 
un programma di misurazione e riduzione che il livello politico naziona-
le si è impegnato a sostenere attivando il meccanismo della certificazio-
ne. Raccogliendo le indicazioni della Commissione europea, l’obiettivo 
di riduzione è stato fissato al 25% entro il 2012. Questo obiettivo è sta-
to individuato prendendo a riferimento le procedure più onerose scelte 
all’interno di un novero ristretto di aree di intervento pubblico piuttosto 
che ricostruire l’intera baseline (Salvi, 2011). Poggiando sulle esperienze 
precedenti di semplificazione, il nucleo di esperti ha infatti optato per un 
approccio selettivo che è stato ritenuto idoneo ad attenuare l’effetto ini-
bente di due fattori di contesto. 

Il primo è quello istituzionale della bassa capacità di coordinamento 
del governo rispetto alle diverse branche in cui si articola l’amministra-
zione centrale, ulteriormente acuita, nel caso delle politiche per il miglio-
ramento della qualità della regolazione, dalla frammentazione delle rela-
tive competenze in ben cinque strutture della Presidenza del Consiglio 
dei ministri: il Dipartimento affari giuridici e legislativi, il Dipartimento 
della funzione pubblica, il Dipartimento degli affari regionali, l’Ufficio 
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per la semplificazione normativa e l’Unità per la semplificazione e la 
qualità della regolazione. Il secondo fattore di contesto è quello politi-
co relativo all’instabilità delle coalizioni di governo. Questo fattore ha 
esacerbato gli effetti della frammentazione amministrativa ostacolan-
do il lancio di un programma che misurasse a tappeto gli oneri ammi-
nistrativi e indicasse un obiettivo di riduzione riferito all’universo dei 
molteplici settori della regolazione. 

In termini di assetti di governance il nucleo degli esperti ha attivato 
la leva della collaborazione con i rappresentanti degli interessi delle ca-
tegorie economiche, la cui partecipazione è stata assicurata lungo tutte 
le fasi in cui si è articolato il programma: dalla selezione delle aree di 
intervento alla valutazione dei costi e alla definizione delle misure di 
riduzione per poi giungere al monitoraggio degli esiti. Analogamente 
a quanto accaduto in Francia, questa partecipazione è stata accompa-
gnata da una intensa campagna di comunicazione e dalla realizzazione 
di una consultazione telematica (Burocrazia diamoci un taglio!) volta a 
raccogliere dai singoli cittadini e dalle imprese indicazioni sulle com-
plicazioni amministrative da eliminare e sulle soluzioni di semplifica-
zione da adottare (Dipartimento della funzione pubblica, 2014). 

L’approccio collaborativo ha consentito di raccogliere le evidenze 
sulla cui base è stata adottata una serie di provvedimenti normativi di 
riduzione, tra cui si ricordano la legge 6 agosto 2008, n. 133 e il D.L. 13 
maggio 2011, n. 70. I positivi risultati conseguiti da queste misure han-
no esercitato una influenza positiva sull’avanzamento del programma 
attraverso il meccanismo del feedback. Il programma di riduzione degli 
oneri, avviato dal governo Prodi ii e consolidato dal successivo gover-
no Berlusconi iv, è stato portato avanti dai successivi governi guidati da 
Monti e Letta che hanno adottato altri due pacchetti di provvedimenti 
di riduzione attraverso decreti-legge (D.L. 9 febbraio 2012, n. 5 e D.L. 
21 giugno 2013, n. 69) volti a superare le lentezze e gli ostacoli determi-
nati dalla frammentazione del contesto politico e amministrativo.

Il complesso delle misure di semplificazione realizzate ha prodotto 
entro il 2012, in base alle stime del governo italiano, una riduzione de-
gli oneri informativi annuali a carico delle imprese di nove miliardi di 
euro, pari a circa il 29% di quelli stimati. Il feedback dei risultati positivi 
ha protetto il programma dagli effetti dell’alternanza di governo anche 
in occasione dell’avvento, nei primi mesi del 2014, del governo Renzi. 
Quest’ultimo ha ulteriormente ampliato il programma in termini sia 
oggettivi, includendo anche i costi di conformità alle regole, sia sog-



5. la riduzione degli oneri amministrativi

131

gettivi, prevedendo una platea di destinatari estesa anche a cittadini e 
pubbliche amministrazioni. Inoltre, sono state intensificate le consul-
tazioni telematiche e, similmente a quanto fatto in Francia, è stata rea-
lizzata un’indagine di opinione per individuare le procedure percepite 
come maggiormente onerose da parte dei destinatari. In analogia con 
l’esperienza tedesca, la stima dei costi della regolazione è stata affidata 
all’Istituto nazionale di statistica. 

I diversi governi che si sono alternati alla guida dell’esecutivo non 
sono però riusciti, nonostante l’espressa previsione della legge 11 no-
vembre 2011, n. 180, ad attuare la misurazione degli oneri ex ante per 
limitare l’introduzione di nuovi ingiustificati adempimenti burocrati-
ci. L’attuazione di questa ambiziosa misura di riduzione degli oneri è 
stata ostacolata dalla frammentazione politica e istituzionale. Questo 
fattore di contesto ha inciso anche sui rapporti multilivello. Il governo 
centrale non è, infatti, riuscito a promuovere l’avvio dei programmi di 
misurazione e riduzione a livello regionale nonostante l’istituzione di 
un tavolo tecnico presso la Conferenza unificata per i rapporti tra Sta-
to e Regioni. 

spagna: un approccio selettivo sospinto dall’europa

La semplificazione amministrativa è stata avviata solo alla fine degli 
anni Novanta in assenza di adeguate forme di coordinamento tra gli 
interventi promossi dai singoli ministeri. Di conseguenza, le iniziati-
ve realizzate avevano finito per essere esperienze isolate con un debole 
impatto sulla competitività del paese. L’assenza di una cabina di regia 
delle politiche di semplificazione ha anche impedito la formazione e 
il consolidamento di un nucleo di esperti di questa politica. Ciò ha 
implicato l’esclusione del governo spagnolo dalla circolazione orizzon-
tale delle buone pratiche promossa dai paesi pionieri dello scm pri-
ma dell’avvio del programma d’azione della Commissione europea nel 
2007. Quest’ultima iniziativa ha rappresentato il fattore di contesto 
che ha attivato in Spagna il meccanismo della certificazione da par-
te del governo di centro-sinistra guidato da Zapatero, come evidenzia-
to dal lancio nel giugno 2008 di un ambizioso piano d’azione per la 
riduzione del 30% degli oneri informativi entro il 2012 (Gobierno de 
España, 2008). 

Il piano d’azione spagnolo si è concentrato sulle tredici aree ritenu-
te prioritarie dalla Commissione europea per la consistenza degli oneri 
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imposti alle imprese, anche se poi le misure di riduzione sono state riferi-
te a solo sei di queste aree (costituzione di imprese, fisco, statistiche, ap-
palti, ambiente, lavoro). Anche la metodologia è stata semplificata rispet-
to a quella olandese puntando essenzialmente sulla concertazione, basata 
su accordi formali, degli interventi di semplificazione con gli organismi 
di rappresentanza delle imprese. La scelta di un approccio selettivo e sem-
plificato è stata un riflesso della consapevolezza del governo spagnolo dei 
vincoli posti da fattori di contesto quali la debolezza del coordinamento 
interministeriale e l’assenza di un’esperienza precedente di politiche di 
semplificazione. 

Per ovviare a questi limiti sono stati adottati due accorgimenti negli as-
setti di governance: è stato istituito un organismo centrale di coordinamen-
to (Grupo de Alto Nivel, gan) guidato da un ministro dedicato a conferire 
una guida politica unitaria alla predisposizione e all’attuazione del piano 
d’azione; presso il gabinetto dell’allora primo ministro Zapatero è stata 
introdotta un’unità di esperti per il supporto metodologico ai ministeri. 
L’inesperienza dei membri di questa unità, abbinata alla tradizionale debo-
lezza del coordinamento interministeriale, ha impedito che i nuovi assetti 
di governance si consolidassero. Essi sono stati invece smantellati una volta 
che il piano d’azione è stato annunciato nel 2008 in risposta allo stimolo 
verticale impresso dalla Commissione europea.

In assenza di una guida politica e di un supporto operativo unitario 
nella fase di attuazione, l’avanzamento del piano d’azione è stato assicurato 
a colpi di pacchetti di misure di semplificazione. Questi interventi hanno 
sfruttato la centralizzazione del sistema politico spagnolo attorno alla figu-
ra del primo ministro che avrebbe dovuto sopperire al deficit di iniziative 
autonome da parte dei singoli ministeri. Si è trattato, tuttavia, di misure di 
semplificazione il cui impatto complessivo in termini di riduzione degli 
oneri informativi per le imprese è stato largamente inferiore alle attese dal 
momento che i risultati conseguiti nel 2013 sono stati pari a circa il 65% 
dell’obiettivo che era stato fissato nel 2008 e che avrebbe dovuto essere rag-
giunto nel 2012. A inficiare i risultati del programma spagnolo ha anche 
contribuito il mancato apporto delle amministrazioni del livello regionale 
e locale al raggiungimento dell’obiettivo complessivo prefissato in un con-
testo di forte decentramento delle competenze di regolazione. 

Il deficit di attuazione del programma lanciato dal governo di cen-
tro-sinistra ha innescato il meccanismo del feedback negativo inducendo 
il nuovo governo di centro-destra ad abbandonare qualsiasi misurazio-
ne degli oneri amministrativi, sia essa di tipo quantitativo o qualitativo. 
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Questa svolta si è determinata in un contesto in cui, con l’avvio del pro-
gramma refit da parte della Commissione europea, era mutata anche 
la direzione e l’intensità dello stimolo verticale (Gobierno de España, 
2014). A partire da fine 2012, il nuovo governo guidato da Rajoy ha pre-
ferito puntare sulla riduzione degli oneri assicurata dagli interventi di 
digitalizzazione previsti nell’ambito di una più ampia riforma della pub-
blica amministrazione promossa da un’apposita Commissione in materia 
(Comisión para la Reforma de las Administraciones Públicas, cora). Il 
feedback negativo si è così combinato con lo spillover attivato dal lancio 
di un programma più ampio di riforme amministrative. 

5.5
Analisi comparata dei processi

Nei quattro paragrafi precedenti sono stati esaminati gli sviluppi dei pro-
grammi di riduzione degli oneri amministrativi in Francia, Germania, 
Italia e Spagna nel periodo 2000-15. Le quattro narrative hanno mostrato 
che, in linea con le indicazioni della Commissione europea, l’approccio 
tecnocratico del prototipo olandese ha rappresentato un punto di par-
tenza per ciascuno dei quattro casi. Nelle fasi successive al lancio del Pia-
no d’azione europeo solo la Germania ha proseguito nell’attuazione di un 
approccio coerente con quello tecnocratico. Negli altri tre casi, invece, si 
è puntato su interventi più selettivi anticipando quanto poi accaduto a 
livello europeo con l’avvio del programma refit. In particolare, nei casi 
di Francia e Italia questo cambio di rotta ha posto le condizioni per l’av-
vio di originali iniziative di semplificazione collaborativa che hanno rag-
giunto buoni risultati. 

Come evidenziato dalla tab 5.1, i percorsi differenziati della riduzio-
ne degli oneri amministrativi sono il frutto di diverse concatenazioni di 
meccanismi attivati dalla combinazione tra fattori di contesto e scelte di 
design dei promotori del cambiamento. 

Nei quattro casi il processo di riforma è stato avviato grazie al mecca-
nismo della certificazione. Questo meccanismo è stato attivato dal lancio 
del programma d’azione da parte della Commissione europea che ha avu-
to un effetto differenziato in ciascuno dei quattro casi. Esso ha rappre-
sentato l’unica leva per l’avvio degli interventi di misurazione e riduzione 
degli oneri in Spagna in assenza di un percorso pregresso di semplifica-
zione amministrativa capace di far percepire ai politici, agli esperti e alle 
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tabella 5.1
La riduzione degli oneri amministrativi in Francia, Germania, Italia e Spagna (2000-15)

Caso Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

Francia Fattori istituzionali
Sistema semi-presidenziale; forte capacità di co-
ordinamento interministeriale; centralizzazione 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Alternanza tra presidenti della Repubblica
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo; revisione gene-
rale delle politiche pubbliche

Idea guida
Dall’approccio quantitativo a quello collabo-
rativo
Assetti di governance
Dalla dusa presso il ministero della Finanze 
al Consiglio per la modernizzazione delle po-
litiche pubbliche sotto la presidenza Sarkozy; 
introduzione di un segretario di Stato dedica-
to e di un organismo consultivo delle imprese 
sotto la presidenza Hollande; consultazioni 
telematiche e campagne di comunicazione 
attraverso portali dedicati; estensione delle 
categorie di destinatari

Certificazione

Spillover

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione degli oneri informativi 
nel 2006

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione più ambizioso nel 2007

Lancio di un programma di sem-
plificazione nel 2009

Lancio di uno choc triennale di 
semplificazione nel 2013

Buona efficacia delle misure di 
semplificazione in termini di 
percezione della riduzione degli 
oneri da parte dei soggetti rego-
lati

Germania Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; media capacità di coordi-
namento interministeriale; forte decentramento 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Stabilità del Cancelliere federale
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo

Idea guida
Approccio tecnocratico; dagli oneri infor-
mativi ai costi di conformità; attuazione 
della misurazione ex ante

Assetti di governance
Introduzione di una struttura di regolazio-
ne e controllo indipendente dal governo 
(nkr); istituzione di una unità dedicata 
presso la cancelleria e di un Comitato di co-
ordinamento interministeriale; trasparenza 
della misurazione dell’Istituto nazionale di 
statistica; estensione delle categorie di desti-
natari; progetti di sostegno a specifiche aree 
territoriali

Certificazione

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo 
netto di riduzione degli oneri in-
formativi nel 2007

Estensione del programma ai costi 
di conformità nel 2010

Raggiungimento dell’obiettivo 
riferito agli oneri informativi nel 
2009

Raggiungimento dell’obiettivo 
riferito ai costi di conformità nel 
2014

Italia Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; debole capacità di coor-
dinamento interministeriale; decentralizzazione 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Instabilità delle coalizioni di governo
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo

Idea guida
Approccio misto quali-quantitativo; dagli 
oneri informativi ai costi di conformità; man-
cata attuazione della misurazione ex ante

Assetti di governance
Misurazione dell’Istituto nazionale di statisti-
ca; forte coinvolgimento dei rappresentanti 
delle imprese; consultazione telematica; ri-
corso alla decretazione d’urgenza; estensione 
delle categorie di destinatari; tavolo tecnico 
presso la Conferenza unificata

Certificazione 

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione degli oneri informativi 
nel 2006

Riduzione degli oneri superiore 
all’obiettivo fissato nel 2007

Spagna Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; debole capacità di coordi-
namento interministeriale; forte decentramento 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Stabilità di Zapatero nel periodo 2004-11 seguita 
da alternanza di governo
Flusso della policy
Assenza di precedenti esperienze di semplifica-
zione e di partecipazione degli esperti al scm 
network; lancio del programma d’azione europeo; 
lancio della riforma amministrativa nel 2012

Idea guida
Approccio selettivo e semplificato

Assetti di governance
Precaria introduzione di unità dedicata e 
Comitato di coordinamento; partecipazio-
ne formale dei rappresentanti delle imprese; 
coinvolgimento dei livelli regionale e locale; 
introduzione della commissione per la rifor-
ma amministrativa

Certificazione

Feedback negativo

Spillover

Lancio di un piano d’azione nel 
2008 con l’obiettivo della ridu-
zione degli oneri informativi del 
30%

Lancio della riforma amministra-
tiva nel 2012

Mancato raggiungimento dell’o-
biettivo di riduzione
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tabella 5.1
La riduzione degli oneri amministrativi in Francia, Germania, Italia e Spagna (2000-15)

Caso Fattori di contesto Fattori di design Meccanismi Eventi Esiti

Francia Fattori istituzionali
Sistema semi-presidenziale; forte capacità di co-
ordinamento interministeriale; centralizzazione 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Alternanza tra presidenti della Repubblica
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo; revisione gene-
rale delle politiche pubbliche

Idea guida
Dall’approccio quantitativo a quello collabo-
rativo
Assetti di governance
Dalla dusa presso il ministero della Finanze 
al Consiglio per la modernizzazione delle po-
litiche pubbliche sotto la presidenza Sarkozy; 
introduzione di un segretario di Stato dedica-
to e di un organismo consultivo delle imprese 
sotto la presidenza Hollande; consultazioni 
telematiche e campagne di comunicazione 
attraverso portali dedicati; estensione delle 
categorie di destinatari

Certificazione

Spillover

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione degli oneri informativi 
nel 2006

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione più ambizioso nel 2007

Lancio di un programma di sem-
plificazione nel 2009

Lancio di uno choc triennale di 
semplificazione nel 2013

Buona efficacia delle misure di 
semplificazione in termini di 
percezione della riduzione degli 
oneri da parte dei soggetti rego-
lati

Germania Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; media capacità di coordi-
namento interministeriale; forte decentramento 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Stabilità del Cancelliere federale
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo

Idea guida
Approccio tecnocratico; dagli oneri infor-
mativi ai costi di conformità; attuazione 
della misurazione ex ante

Assetti di governance
Introduzione di una struttura di regolazio-
ne e controllo indipendente dal governo 
(nkr); istituzione di una unità dedicata 
presso la cancelleria e di un Comitato di co-
ordinamento interministeriale; trasparenza 
della misurazione dell’Istituto nazionale di 
statistica; estensione delle categorie di desti-
natari; progetti di sostegno a specifiche aree 
territoriali

Certificazione

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo 
netto di riduzione degli oneri in-
formativi nel 2007

Estensione del programma ai costi 
di conformità nel 2010

Raggiungimento dell’obiettivo 
riferito agli oneri informativi nel 
2009

Raggiungimento dell’obiettivo 
riferito ai costi di conformità nel 
2014

Italia Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; debole capacità di coor-
dinamento interministeriale; decentralizzazione 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Instabilità delle coalizioni di governo
Flusso della policy
Esperienze precedenti di semplificazione e par-
tecipazione degli esperti al scm Network; lancio 
del programma d’azione europeo

Idea guida
Approccio misto quali-quantitativo; dagli 
oneri informativi ai costi di conformità; man-
cata attuazione della misurazione ex ante

Assetti di governance
Misurazione dell’Istituto nazionale di statisti-
ca; forte coinvolgimento dei rappresentanti 
delle imprese; consultazione telematica; ri-
corso alla decretazione d’urgenza; estensione 
delle categorie di destinatari; tavolo tecnico 
presso la Conferenza unificata

Certificazione 

Feedback positivo

Individuazione di un obiettivo di 
riduzione degli oneri informativi 
nel 2006

Riduzione degli oneri superiore 
all’obiettivo fissato nel 2007

Spagna Fattori istituzionali
Sistema parlamentare; debole capacità di coordi-
namento interministeriale; forte decentramento 
delle competenze di regolazione
Flusso della politica
Stabilità di Zapatero nel periodo 2004-11 seguita 
da alternanza di governo
Flusso della policy
Assenza di precedenti esperienze di semplifica-
zione e di partecipazione degli esperti al scm 
network; lancio del programma d’azione europeo; 
lancio della riforma amministrativa nel 2012

Idea guida
Approccio selettivo e semplificato

Assetti di governance
Precaria introduzione di unità dedicata e 
Comitato di coordinamento; partecipazio-
ne formale dei rappresentanti delle imprese; 
coinvolgimento dei livelli regionale e locale; 
introduzione della commissione per la rifor-
ma amministrativa

Certificazione

Feedback negativo

Spillover

Lancio di un piano d’azione nel 
2008 con l’obiettivo della ridu-
zione degli oneri informativi del 
30%

Lancio della riforma amministra-
tiva nel 2012

Mancato raggiungimento dell’o-
biettivo di riduzione
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parti interessate l’utilità di far poggiare la riduzione della complicazione 
burocratica su evidenze empiriche. Negli altri casi, invece, l’emulazione 
di quanto stava accadendo a livello europeo è stata una motivazione ul-
teriore addotta dagli attori domestici per sostenere una riforma rispetto 
alla quale a livello nazionale era già maturata una disposizione positiva.

Un altro meccanismo che si è attivato in tutti i casi è stato quello del 
feedback anche se a variare è stato il momento della sua apparizione nella 
sequenza dei meccanismi e i suoi effetti. Questi ultimi sono stati negativi 
solo nel caso della riforma spagnola, caratterizzata da un contesto istitu-
zionale avverso in cui i vincoli al cambiamento non sono stati aggirati da 
promotori del programma di misurazione e riduzione degli oneri privi di 
esperienza. Il feedback ha invece impresso un impulso favorevole al cam-
biamento nel caso italiano, caratterizzato da un livello di frammentazio-
ne istituzionale analogo a quello spagnolo, in cui gli esperti lasciati in 
eredità dalle politiche di semplificazione precedenti sono stati capaci di 
impiantare un approccio alla riduzione degli oneri adatto alle specificità 
del contesto istituzionale che ha prodotto rapidamente risultati positivi. 
Ciò ha posto le premesse per realizzare una politica di semplificazione 
collaborativa che è riuscita a operare con una relativa continuità a dispet-
to della frequente alternanza dei governi. Questo fattore di instabilità è 
risultato essere assente in Germania dove la stabilità del quadro politico 
ha contribuito all’attivazione del feedback positivo. Con riferimento al 
caso francese, il feedback non ha avuto un’attivazione precoce, come acca-
duto in Italia, in quanto è stato inizialmente avviato un programma di in-
tervento basato su un ambizioso approccio quantitativo la cui attuazione 
avrebbe richiesto una maggiore stabilità politica. L’alternanza alla guida 
del governo ha fatto sì che il feedback dispiegasse i propri effetti positivi 
solo dopo il lancio del programma di semplificazione collaborativa da 
parte di Sarkozy.

La politica di riduzione degli oneri amministrativi è stata caratteriz-
zata anche dall’attivazione del meccanismo dello spillover che è però av-
venuta solo nei casi di Francia e Spagna in cui la riduzione degli oneri am-
ministrativi è stata assorbita da programmi più ampi di modernizzazione 
amministrativa lanciati in fase di ricambio della guida dell’esecutivo. In 
nessuno dei quattro casi si è invece registrata l’attivazione dei meccani-
smi del focusing event e dell’attribuzione di opportunità/minaccia a causa 
del carattere tecnico della politica di riduzione degli oneri amministrati-
vi. Essendo per sua natura un intervento visibile solo alla cerchia ristretta 
degli esperti (funzionari pubblici, consulenti e rappresentanti delle im-
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prese), essa risulta poco percepibile dal pubblico allargato. Ciò non ha re-
so appetibile questa politica per i promotori del cambiamento che avreb-
bero potuto essere interessati a cavalcare le semplificazioni nel caso in cui 
avessero potuto guadagnare consenso politico.

Come evidenziato nella premessa, uno degli obiettivi dell’indagine 
empirica riportata in questo capitolo è stato quello di contribuire agli 
studi sull’europeizzazione delle politiche pubbliche. In buona parte di 
questa letteratura è a lungo prevalsa l’ipotesi della goodness of fit secondo 
cui le riforme promosse dal livello europeo sono imperativi tecnici cui gli 
Stati membri aderiscono nella misura consentita dalla propria capacità di 
attuazione degli interventi di cambiamento. Nel corso degli ultimi an-
ni questa ipotesi è stata integrata da studi che hanno portato alla ribalta 
l’influenza delle preferenze degli attori politici domestici (Mastenbroek, 
Kaeding, 2006). 

Nell’ambito di questi studi l’analisi dei casi della riduzione degli oneri 
amministrativi in Francia e Germania offre evidenze a supporto di quanto 
rilevato da Saurugger e Terpan (2016). Contrariamente a quanto affermato 
nella letteratura prevalente sull’europeizzazione, i governi degli Stati mem-
bri maggiormente dotati della capacità di realizzare innovazioni burocra-
tiche possono utilizzare questa capacità anche per portare avanti politiche 
non allineate alle indicazioni della Commissione europea laddove queste 
ultime contrastino con le proprie priorità. Inoltre, il caso della Germania 
evidenzia come questa capacità possa essere impiegata per condurre una 
politica che si pone come obiettivo quello di influenzare quella europea. 

Nel complesso, l’analisi delle sequenze di meccanismi conduce a con-
cepire lo stimolo verticale europeo come un fattore di contesto che de-
termina uno scambio reciproco di influenze tra il livello europeo e quel-
lo domestico nei processi di problem solving. Cambia in questo modo la 
prospettiva delle tradizionali indagini sull’europeizzazione delle politi-
che pubbliche: da un approccio interessato esclusivamente al grado di 
attuazione degli impulsi provenienti da Bruxelles si sta passando a uno in 
cui si misura l’apporto fornito dal livello europeo alla soluzione di pro-
blemi di policy che si atteggiano in modo parzialmente diverso in ciascu-
no Stato membro (Thomann, Sager, 2017). L’attenzione alle scelte di de-
sign, infatti, ha consentito di rilevare che i differenti percorsi dell’influen-
za europea nei quattro paesi oggetto di indagine non sono stati commi-
surati solo ai differenti livelli di capacità di attuare le indicazioni prove-
nienti da Bruxelles, ma anche al diverso inquadramento del problema da 
risolvere da parte dei decisori pubblici domestici. 
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5.6
Le lezioni estrapolate dai casi

L’analisi dei quattro casi di riduzione degli oneri amministrativi offre 
spunti di interesse pratico non solo per i promotori del cambiamento 
a livello domestico ma anche per coloro che sospingono questa politica 
dal livello europeo. La prima lezione, relativa alla mobilitazione delle ri-
sorse conoscitive, è particolarmente rilevante per gli innovatori che non 
dispongono della possibilità di adottare norme vincolanti o di utilizzare 
condizionalità finanziarie per indurre il cambiamento in altri soggetti. 
Questo non è solo il caso della Unione Europea nei confronti degli Stati 
membri ma anche quello degli organismi internazionali rispetto agli Sta-
ti oppure dello Stato nei confronti delle Regioni o dei Comuni laddove 
essi siano dotati di autonomia costituzionale. 

L’analisi ha evidenziato che l’introduzione di forme di apprendimento 
vicario e di scambio di esperienze tra paesi rappresenta un presupposto ne-
cessario ma non sufficiente per determinare il cambiamento amministrati-
vo. È infatti necessario che queste conoscenze sulle buone pratiche realiz-
zate in specifici contesti siano poi elaborate e ripensate per renderle utiliz-
zabili anche in realtà diverse. Nel caso dell’Italia è stata la lunga esperienza 
del nucleo di esperti della semplificazione a dare l’abbrivio alla riduzione 
degli oneri, rappresentando il presupposto per adottare una strategia ispi-
rata alle esperienze svolte in altri paesi, ma poi adattata e rivista al fine di 
produrre risultati tenendo conto dei vincoli posti dallo specifico contesto. 
Non conta dunque solo far socializzare tra loro esponenti o esperti di am-
ministrazioni diverse, ma anche aiutarli a realizzare analisi approfondite 
dei rispettivi contesti di appartenenza. Solo in questo modo li si mette nel-
le condizioni di affrontare i problemi specifici della realtà locale disegnan-
do soluzioni aderenti alle peculiarità del contesto. 

Nella definizione dei problemi e delle soluzioni in ambito domesti-
co ha giocato un ruolo rilevante la partecipazione delle parti interessate 
al processo decisionale. La seconda lezione riguarda questo aspetto, spes-
so negletto dagli studi che riducono il processo decisionale delle riforme 
amministrative a un confronto più o meno conflittuale tra promotori del 
cambiamento e attori burocratici restii all’innovazione. I casi di Francia, 
Germania e Italia, se comparati con la Spagna in cui la partecipazione del-
le parti interessate è stata solo formale, pongono in risalto l’efficacia delle 
strategie che cercano alleati tra i cittadini e le imprese per accrescere le ri-
sorse politiche a disposizione dei promotori del cambiamento. Le strategie 
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di mobilitazione delle parti interessate hanno avuto successo anche perché 
i sistemi di programmazione di Francia, Germania e Italia hanno assicurato 
la trasparenza delle tecniche di misurazione e dei risultati del monitorag-
gio. Ciò ha fatto interagire i diversi attori attorno a una piattaforma con-
divisa di obiettivi, sia intermedi sia finali, e di dati per rilevare lo stato di 
avanzamento dei programmi di misurazione e riduzione degli oneri. 

La terza e ultima lezione riguarda il ricorso a strutture indipendenti di 
regolazione e controllo. Nei casi oggetto di indagine questa strategia è stata 
perseguita solo in Germania in presenza di condizioni di contesto che han-
no reso efficace questa soluzione di design. La delega al nkr non ha tutta-
via implicato la deresponsabilizzazione delle amministrazioni, in quanto 
il centro del governo ha comunque guidato l’attuazione della politica di 
riduzione degli oneri amministrativi con una propria unità amministrati-
va dedicata e con apposito organismo dedicato al coordinamento ammi-
nistrativo sul piano politico. Con riferimento al contesto, la lunga fase di 
stabilità politica ha evitato che il nkr si trovasse esposto alla vulnerabilità 
associata alle fluttuazioni dell’alternanza di governo. Il successo di una po-
litica imperniata sul piano organizzativo sulla costituzione di una struttura 
tecnica dedicata dipende dunque dalla stabilità della leadership politica e 
dalla capacità di quest’ultima di delegare solo compiti ben mirati di sup-
porto metodologico e monitoraggio, mantenendo la funzione di impulso 
e coordinamento in capo al centro e al vertice del governo.





141

6
Conclusioni

6.1
I risultati: meccanismi, contesti e design delle riforme

I capp. 2-5 hanno offerto rilevanti elementi per mettere a fuoco l’influen-
za dei meccanismi sugli esiti di ciascuna politica di cambiamento ammini-
strativo. Il disegno di ricerca articolato sulle quattro comparazioni binarie 
ha mostrato come i contesti non spiegano da soli i risultati delle riforme 
in quanto il loro effetto è mediato dai meccanismi attivati in parte dalle 
scelte di design degli attori. I risultati dei nostri studi assumono quindi ri-
levanza sul piano metodologico. È stato infatti messo in luce il contributo 
che lo schema concettuale dell’istituzionalismo processuale può apportare 
alle indagini di tipo intensivo producendo teorie di medio raggio sul cam-
biamento amministrativo (Brower, Abolafia, Carr, 2000; Ospina, Esteve, 
Lee, 2017).

Il carattere esplorativo dei nostri studi di caso a carattere comparativo 
ha consentito di formulare una serie di ipotesi esplicative sull’effetto dei 
meccanismi che attendono di essere corroborate da ulteriori ricerche. Que-
ste ipotesi arricchiscono il ventaglio di quelle già evidenziate da Barzelay 
e colleghi in quanto è stato utilizzato un disegno di ricerca che ha esteso 
l’analisi dei casi in senso longitudinale tenendo conto non solo della fase 
di definizione della agenda e di quella di decisione ma anche di quella di 
attuazione, nonché della successione dei diversi cicli di riforme nel corso 
del tempo. Questa estensione temporale ha consentito di rilevare empiri-
camente la portabilità dei meccanismi nei processi di riforma amministra-
tiva. In questo modo si è messo in luce che, a differenza di quanto rilevato 
dalle ricerche di Barzelay e colleghi, i meccanismi non dispiegano sempre e 
solo un effetto positivo sulle riforme. 

La direzione e l’intensità dell’effetto dei meccanismi, infatti, dipende 
dalla loro interazione con il contesto (Falleti, Lynch, 2009). Quest’ultimo 
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è a sua volta conformato dalla sequenza dei meccanismi che si sono conca-
tenati tra loro nei precedenti cicli di riforma. Nei processi di riforma ammi-
nistrativa, infatti, i meccanismi si combinano l’uno con l’altro: nei casi in 
cui spingono tutti in una stessa direzione, nel senso di frenare o al contrario 
di dare impulso alle innovazioni, questa combinazione assume le sembian-
ze della sinergia; negli altri casi in cui la direzione dei diversi meccanismi è 
contrastante la concatenazione dà invece luogo a un gioco di spinte e con-
trospinte tra i meccanismi che sostengono il cambiamento e quelli che lo 
inibiscono. Inoltre, nelle diverse concatenazioni che abbiamo rilevato in 
ciascuna politica indagata l’ordine di apparizione (timing) dei meccanismi 
è stato diverso, come diverse sono state la frequenza della loro apparizione 
e la durata dell’esplicarsi dei loro effetti. 

Queste evidenze empiriche relative alla portabilità dei meccanismi 
hanno due implicazioni principali, una relativa alla teoria e l’altra relativa 
alla prassi. Per quanto riguarda la teoria, la portabilità implica il ricorso a ri-
cerche induttive che sappiano generare analisi sempre più accurate dell’in-
terazione tra contesti e meccanismi. Per quanto riguarda la prassi, invece, 
la portabilità mette in evidenza i margini di manovra che hanno gli inno-
vatori nel determinare il successo o l’insuccesso delle riforme. Il gioco della 
combinazione degli effetti dei diversi meccanismi attivati e attivabili con-
sente di disegnare una molteplicità di sentieri che si incrociano e biforcano 
su cui indirizzare il percorso degli interventi di cambiamento. 

Con riferimento alla sinergia tra meccanismi, i risultati della nostra 
analisi confermano quanto già rilevato da Barzelay (2007): la combina-
zione più efficace per sostenere le riforme è quella tra i meccanismi di 
certificazione, di attribuzione di opportunità e di feedback. Si tratta, pe-
rò, di meccanismi il cui effetto può cambiare direzione nell’ambito della 
stessa politica, come evidenziato dalla traiettoria assunta nei diversi ci-
cli di riforma dalla trasparenza proattiva, dal performance management e 
dalla better regulation. Sul piano operativo ciò significa che il design delle 
riforme deve essere flessibile per consentire di introdurre lungo la strada i 
correttivi necessari ad adattare le scelte decisionali ai mutamenti del con-
testo al fine di sfruttare il vento generato dai meccanismi quando sospin-
gono l’innovazione e di mettersi al riparo da essi quando invece soffiano 
in senso contrario. 

La nostra analisi ha anche fatto venire alla luce la ricorrenza di un mec-
canismo trascurato dalle ricerche di Barzelay e colleghi, come quello del-
lo spillover. Si tratta di un meccanismo di cui, salvo alcune eccezioni (Be-
zes, Parrado, 2013), gli studi del cambiamento amministrativo non tengono 
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sufficientemente conto. In particolare, il nostro studio ha evidenziato una 
tendenziale asimmetria dell’effetto di questo meccanismo rispetto alle di-
versi fasi del ciclo di vita delle politiche: lo spillover esercita spesso un ef-
fetto positivo in fase di formazione dell’agenda per poi giocare un ruolo 
di freno nella fase di attuazione nel caso in cui non si realizza una forma 
di coordinamento tra le politiche limitrofe che interagiscono tra loro. Gli 
interventi di riforma, pertanto, non vanno attuati come se essi costituisse-
ro iniziative separate le une dalle altre, ma devono essere posti in essere as-
sicurando una guida complessiva dei diversi percorsi di cambiamento. Le 
riforme amministrative si articolano al loro interno in tanti diversi ambiti 
di intervento, dotati ciascuno di una propria specificità e autonomia, ma è 
comunque essenziale che esse siano governate da una regia comune.

A differenza dello spillover, nei casi indagati il meccanismo del focu-
sing event ha dispiegato un effetto positivo relativo esclusivamente alla fase 
di formulazione delle riforme. Si tratta, però, di un meccanismo che è più 
difficile da attivare perché il suo effetto non può prescindere dalla ricor-
renza di eventi critici che sfuggono al controllo degli innovatori. A questi 
ultimi è consentito solo di tematizzare tali eventi quando essi si verificano 
per spingere le riforme in cima all’agenda. Come evidenziato dal caso della 
trasparenza proattiva in Italia, il focusing event può però avere delle riper-
cussioni sulla fase di attuazione di un ciclo di riforma nel caso in cui uno 
scandalo incida sulla credibilità degli interventi di cambiamento. Questo 
può indurre gli innovatori ad adottare nuove misure volte essenzialmente a 
rassicurare l’opinione pubblica a prescindere da una valutazione della loro 
efficacia che è invece alla base dell’attivazione del meccanismo del feedback. 

Le analisi empiriche hanno generato anche evidenze che mettono in 
luce il ruolo dei contesti nei diversi processi di cambiamento. L’implicazio-
ne di carattere generale è che l’esito delle riforme sfugge a ogni pronostico 
predeterminato. In particolare, risulta confutata la tesi neo-istituzionalista 
secondo cui i tentativi di modernizzazione burocratica sono destinati al 
fallimento nei paesi con una tradizione amministrativa contrassegnata dal 
legalismo. Alcuni casi, come quelli del performance management a Caltagi-
rone e della better regulation in Italia, hanno evidenziato che fattori di con-
testo diversi dalla tradizione amministrativa, in particolare quelli collegati 
alla competizione politica e quelli che caratterizzano lo specifico settore di 
policy, possono offrire delle opportunità per spingere il cambiamento an-
che in contesti istituzionali ritenuti avversi. 

Riguardo alla competizione politica, l’alternanza dei governi apre delle 
finestre di opportunità per gli innovatori contribuendo all’attivazione del 
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meccanismo della certificazione. Queste finestre di opportunità sono però 
troppo ristrette nel caso in cui il ricambio dei governi sia eccessivamente 
frequente. In questo caso viene compresso l’orizzonte temporale che hanno 
di fronte i riformatori e ciò espone il percorso del cambiamento a brusche 
virate che possono incidere negativamente sui suoi esiti. Nei casi di instabi-
lità politica è perlomeno necessario che la regia delle riforme amministrati-
ve resti in capo a uno specifico attore politico, come accaduto nella seconda 
fase della politica di better regulation in Italia in cui lo stesso ministro ha 
continuato a guidare il cambiamento nell’ambito di coalizioni di governo 
frammentate e precarie. 

Le analisi empiriche hanno evidenziato anche la rilevanza dei fattori di 
contesto collegati alle specifiche politiche che ampliano il ventaglio delle 
soluzioni a disposizione degli innovatori. Questi ultimi possono far leva 
sui lasciti sedimentati dalle precedenti esperienze di riforma oppure posso-
no trovare una sponda nelle istanze di modernizzazione promosse dai livel-
li di governo superiori. In alcuni casi gli innovatori possono far leva anche 
sulla rete degli interessi privati che possono essere mobilitati, introducendo 
forme di consultazione o stabilendo altre forme di partenariato pubblico-
privato, per far assumere loro le vesti di alleati del cambiamento. 

I quattro studi di caso hanno messo in evidenza gli esiti, in gran parte 
modesti e distorti, delle grandi riforme amministrative promosse dal npm 
che si sono rivelate, alla prova dei fatti, poco adatte a incidere in modo si-
gnificativo su realtà spesso ostili a recepirle. Ma questo non giustifica la 
scelta di rinunciare a priori a perseguire il cambiamento anche in questi 
contesti. In ciascuno di essi possono essere rinvenuti fattori relativi al flusso 
della politica e della policy su cui poggiare per riuscire almeno a stratificare 
le innovazioni sugli assetti istituzionali consolidati, realizzando forme par-
ziali di cambiamento ma comunque effettive. La nostra analisi dei casi, in 
particolare il caso della trasparenza proattiva negli Stati Uniti e quello della 
semplificazione in Italia, hanno fatto emergere la rilevanza del fattore di 
contesto relativo all’eredità di policy che porta al consolidamento, nel corso 
del tempo, di un nucleo di esperti i quali sono in grado di far tesoro delle 
esperienze precedenti di riforma per progettare interventi di cambiamento 
efficaci e sostenibili. 

Nell’arco del medio-lungo periodo il cambiamento parziale generato 
da tentativi apparentemente falliti di cambiamento può fungere da base di 
partenza per operare nuovi tentativi di modernizzazione sospinti da una 
diversa costellazione di fattori di contesto. Perché il cambiamento possa 
snodarsi nel corso del tempo, è però necessario che il design delle riforme 
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consideri l’effetto dei meccanismi facendo interagire le idee guida e gli as-
setti di governance con il contesto. Nel prossimo paragrafo sono discusse le 
lezioni che possono essere estrapolate dai nostri studi di caso e che possono 
essere messe a frutto per impostare il design delle riforme muovendo da una 
base empirica di riferimento. 

6.2
Le lezioni estrapolate dai casi

L’analisi dei casi ha ribadito l’esigenza, messa in risalto nel cap. 1, di sposta-
re l’attenzione delle ricerche nel campo delle riforme amministrative. Oc-
corre spostare la lente dell’analisi dall’attuazione di pacchetti di ricette del 
cambiamento a diffusione globale, come quelli propugnati dal npm, allo 
studio in profondità dei meccanismi e dei contesti in cui si realizzano le 
specifiche politiche di innovazione. È questo il presupposto necessario per 
disegnare interventi di cambiamento realmente efficaci. Casi come quel-
lo della riduzione degli oneri amministrativi in Francia e quello del per-
formance management a Pistoia hanno evidenziato come l’insuccesso delle 
riforme non sia riconducibile solo al deficit di capacità dei governi che le 
devono attuare, ma anche all’inadeguatezza dei rimedi universali propo-
sti da un attore esogeno nel risolvere gli specifici problemi degli attori che 
operano in quella specifica realtà. In questi casi, infatti, i fattori di contesto 
non hanno ostacolato l’attuazione degli strumenti in voga a livello transna-
zionale. A mancare, piuttosto, è stato l’utilizzo effettivo di questi strumenti 
perché gli innovatori locali hanno ritenuto che tali accorgimenti non of-
frissero una soluzione ai problemi specifici che essi dovevano affrontare. 

Se il fuoco dell’analisi si sposta dunque dall’attuazione degli strumenti 
al loro effettivo impiego non sono più le sole istituzioni, con la loro spesso 
strutturale incapacità di gestire il cambiamento, a svolgere il ruolo di freno 
dell’innovazione ma contano anche i limiti del design delle riforme. E que-
sti limiti emergono maggiormente nella misura in cui l’innovazione è vol-
ta esclusivamente a porre in essere ricette prescritte senza tenere conto dei 
problemi della realtà in cui devono essere applicate. La progettazione del 
design delle riforme deve muovere da un’analisi approfondita della speci-
ficità del contesto che è necessaria per definire interventi di cambiamento 
che siano, laddove necessario, selettivi e graduali. L’ampiezza del contenu-
to degli interventi di cambiamento è una dimensione particolarmente rile-
vante del design che gli organismi dedicati alla diffusione globale delle ri-
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forme tendono invece a trascurare. La scarsa attenzione al contesto induce 
questi organismi a promuovere le riforme come ampi pacchetti di misure 
di cambiamento radicale da attuare immediatamente e per intero.

Nel graduare gli interventi di riforma si deve anche tenere conto che a 
ciascuna delle politiche di cambiamento possono essere associati moltepli-
ci fini spesso in contrasto tra loro. Si pensi, ad esempio, al caso del perfor-
mance management che in Italia si presume debba produrre dati per soste-
nere la capacità direzionale e, nel contempo, premiare i dipendenti merite-
voli e assicurare il controllo sociale sull’andamento delle pubbliche ammi-
nistrazioni. L’analisi ha mostrato che questi scopi sono in tensione tra loro 
e che hanno avuto successo solo gli innovatori capaci di optare per alcuni 
di essi. L’esigenza di procedere con gradualità e selettività è generata anche 
dalla scarsità delle risorse del cambiamento: agende di riforma troppo radi-
cali, ampie e articolate necessitano di una insostenibile quantità di risorse 
da dedicare al coordinamento e al monitoraggio dei diversi interventi. 

Sulla base di queste considerazioni è possibile estrapolare una lezione 
per gli organismi che spingono dall’esterno le riforme di altre istituzioni 
o di altri livelli di governo (Natalini, 2010). Sono ormai noti da tempo i 
limiti dell’approccio top-down seguito da organismi come l’oecd e l’U-
nione Europea per cui si definisce un pacchetto uniforme di misure sulla 
base delle iniziative realizzate in alcuni paesi avanzati, lo si impone poi 
nei diversi contesti attraverso una pressione esercitata mediante condi-
zionalità economiche o influenze ideologiche, si procede poi a monito-
rarne l’attuazione nei diversi contesti attraverso indicatori e, sulla base 
dei risultati di questo monitoraggio, si alimenta una circolazione oriz-
zontale delle pratiche. Si tratta di un esercizio che focalizza spesso l’at-
tenzione degli innovatori più sull’apparenza di una legge adottata o di 
un nuovo ufficio introdotto che sulla sostanza di un cambiamento effet-
tivo. In questo esercizio conta di più sembrare moderni agli occhi degli 
organismi transnazionali che risolvere concretamente gli specifici pro-
blemi del contesto locale in cui dovrebbe avvenire il cambiamento (Lod-
ge, 2005). Per ovviare a questi limiti, stanno emergendo nuovi approcci 
alla valutazione delle innovazioni che non si focalizzano tanto su cosa 
sia stato attuato rispetto a un ideale pacchetto di riforme, ma su come il 
cambiamento sia stato promosso e quali meccanismi siano stati attivati, 
prestando attenzione a quanto esso abbia inciso sui comportamenti effet-
tivi degli attori (Melloni, Pesce, Vasilescu, 2016). Questi nuovi approcci 
possono trarre linfa dal metodo estrapolativo non solo per agevolare lo 
scambio di pratiche ma anche per contribuire alla costituzione, nelle di-



6. conclusioni

147

verse realtà amministrative, di nuclei di innovatori che sappiano modu-
lare consapevolmente l’agenda delle riforme rispetto alla specificità dei 
loro contesti di riferimento utilizzando forme di apprendimento vicario.

L’analisi dei casi ha anche generato implicazioni riferite alle singole 
politiche di riforma oggetto dell’indagine empirica che sono riepilogate in 
forma sintetica all’interno della tab. 6.1. Si tratta di implicazioni relative 

tabella 6.1
Le lezioni estrapolate dall’analisi delle politiche di riforma amministrativa

Politica Lezioni estrapolate

E-government La riforma isolata dalla più ampia agenda del cambiamento am-
ministrativo risulta priva di salienza strategica e di raccordi isti-
tuzionali

La governance priva di programmazione e monitoraggio non so-
stiene l’attuazione

Better regulation L’idea guida troppo ampia, caratterizzata dalla dispersione 
delle iniziative e degli ambiti di intervento, risulta di difficile 
attuazione

L’attuazione della riforma è sostenuta dall’equilibrio tra la re-
sponsabilizzazione delle burocrazie e la pressione di strutture 
tecniche e di ascolto poste al centro del governo

Trasparenza La resistenza della burocrazia è accentuata da un approccio per 
comando e controllo privo di selettività 

La governance del cambiamento articolata in una pluralità di sog-
getti del governo e della società risulta più efficace della delega a 
un’autorità dedicata

Performance 
management

La resistenza della burocrazia è accentuata dalle idee guida che 
mettono sotto pressione sul piano personale i singoli burocrati

La governance centralizzata attorno a una leadership burocratica 
agevola l’attuazione a livello organizzativo e va sostenuta con reti 
interorganizzative

Riduzione oneri 
amministrativi

La spinta delle riforme dall’alto va abbinata alla diagnosi del 
contesto per disegnare soluzioni aderenti ai problemi della realtà 
locale

L’attuazione delle riforme è supportata da organismi tecnici in-
dipendenti solo se questi sono abbinati al coinvolgimento degli 
interessi e alla guida di strutture poste al centro del governo 
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tanto alle idee guida quanto agli assetti di governance del cambiamento da 
cui possono essere distillate alcune lezioni di carattere più generale.

Con riferimento alle idee guida, l’analisi dei casi ha sottolineato la rile-
vanza della manipolazione del contenuto delle riforme. Come si è già detto 
sopra, è importante non eccedere in termini di ampiezza affastellando mi-
sure, strumenti e finalità perseguite che inibiscono l’attivazione della siner-
gia positiva tra i meccanismi. Occorre anche evitare di formulare le politiche 
di riforma in modo troppo specifico e sofisticato finendo per renderle poco 
comprensibili ai politici e ai burocrati, oltre che ai cittadini che dovrebbero 
beneficiarne. L’eccessivo tecnicismo porta a configurare le iniziative inno-
vative come monadi sulla falsariga del caso della better regulation e di alcune 
declinazioni del performance management in Italia. In questo caso, infatti, 
l’eccesso di complessità e la scarsa comprensibilità di queste politiche di ri-
forma ha privato, in alcune fasi, l’intervento del cambiamento del supporto 
del vertice politico e dei raccordi istituzionali con le diverse branche di cui si 
compone l’amministrazione pubblica, necessari per l’efficacia delle riforme. 

Un’ulteriore implicazione in termini di idee guida riguarda il rapporto 
tra crisi di fiducia nelle istituzioni e successo delle riforme. Barzelay e Gal-
lego (2010) hanno posto particolare enfasi sull’insoddisfazione dei cittadi-
ni come fattore di contesto abilitante su cui fanno leva gli innovatori per 
promuovere il cambiamento di assetti consolidati. La nostra analisi ha evi-
denziato che occorre valutare in modo più problematico l’influenza di que-
sto fattore perché l’ambizione dei politici di dare una risposta immediata 
e percepibile all’insoddisfazione dei cittadini può generare effetti perversi. 
In alcuni casi, come quelli della trasparenza e del performance management 
in Italia, le riforme hanno finito per essere disegnate come crociate contro 
la burocrazia. In fase di attuazione, però, questa impostazione ha prodotto 
reazioni difensive della burocrazia che si è sentita vittima di un’aggressio-
ne, in quanto oggetto piuttosto che soggetto del processo di cambiamento. 
Questo ha spinto il personale e i dirigenti delle amministrazioni pubbliche 
a realizzare il cambiamento in modo meramente adempitivo.

Con riguardo alle lezioni relative agli assetti di governance, le nostre ana-
lisi hanno riscontrato in primo luogo la rilevanza delle coalizioni sociali che 
sostengono le riforme. Buona parte della letteratura di scienza dell’ammini-
strazione continua a vertere sul rapporto tra politica e amministrazione tra-
scurando il ruolo, ben noto all’analisi delle altre politiche pubbliche, degli 
interessi più o meno organizzati. Anche nel caso del cambiamento ammini-
strativo occorre promuovere la formazione di coalizioni riformatrici chiama-
te a sostenere il cambiamento. Acquistano allora notevole rilevanza le piat-
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taforme di ascolto, monitoraggio e comunicazione a sostegno dei processi di 
cambiamento, come accaduto nel caso della trasparenza proattiva negli Stati 
Uniti e nel caso della riduzione degli oneri amministrativi in Francia e Italia. 
Il processo di cambiamento viene così scandito a intervalli regolari da occa-
sioni di confronto e dibattito pubblico che assicurano la tracciabilità delle 
riforme in termini di raggiungimento degli obiettivi finali di contenuto e di 
quelli intermedi di processo. Ciò contribuisce ad accentuare la flessibilità de-
gli interventi di cambiamento nell’ambito di un processo circolare di parte-
cipazione in cui le ricette offerte dagli esperti e dagli organismi internaziona-
li si confrontano sistematicamente con la domanda sociale di cambiamento 
lungo tutto l’arco del ciclo di vita delle riforme. 

Il ruolo delle competenze tecniche va dunque integrato in assetti di 
governance che garantiscono la collaborazione con i rappresentanti degli 
interessi sociali. Occorre tenere conto anche della collocazione istituzio-
nale dell’apporto fornito da questi tecnici nella progettazione e attuazione 
delle riforme. Alla luce dell’analisi dei casi, il ricorso esclusivo alla strategia 
dell’introduzione di nuclei dedicati di esperti che si affiancano alle buro-
crazie appare avere scarse probabilità di successo. Nei casi in cui questi or-
ganismi sono stati introdotti, infatti, è emerso il loro deficit di capacità di 
coordinamento dell’attuazione delle riforme nelle diverse articolazioni del 
settore pubblico. La strategia in cui essi forniscono il loro apporto nell’am-
bito di cabine di regia poste al centro del governo, invece, riesce a respon-
sabilizzare le burocrazie, specialmente nel caso in cui essa integri coordi-
namento e coinvolgimento degli interessi, come è accaduto nel caso della 
trasparenza proattiva negli Stati Uniti. 

L’ultima lezione riguarda la formazione e selezione dei dirigenti pub-
blici abbinata al ricorso alle reti interorganizzative per facilitare lo scambio 
di esperienze tra pari. Si tratta di una dimensione della governance spesso 
trascurata con particolare riferimento ai casi in cui le riforme amministra-
tive sono indirizzate a canalizzare l’insoddisfazione dei cittadini contro le 
burocrazie. Eppure, i casi del performance management a Cardano al Cam-
po e Caltagirone hanno mostrato che i dirigenti pubblici possono funge-
re da perno del processo di cambiamento. Ciò richiede nuove modalità 
di formazione che si combinino con l’allestimento di reti professionali in 
cui il ruolo del dirigente pubblico come innovatore sia reso riconoscibile 
anche attivando incentivi a carattere reputazionale. È proprio nell’ambito 
della formazione dei dirigenti e della loro messa in rete che il metodo estra-
polativo trova la propria sede privilegiata per generare e diffondere cono-
scenza a sostegno della diffusione dell’innovazione. 
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6.3
Lo studio del cambiamento amministrativo 

tra ricerca, didattica e consulenza

Negli ultimi decenni le indagini sul cambiamento delle amministrazio-
ni pubbliche sono state a lungo confinate in dibattiti accademici sul grado 
e sulle modalità di diffusione delle ricette proposte dal npm privi di impli-
cazioni per gli operatori del settore (Pitts, Fernandez, 2009). Questo stato 
dell’arte è dovuto in buona misura alla tendenza del mondo universitario 
a lasciare il lavoro di ricerca e insegnamento isolato dai processi di policy 
making (Cairney, 2015). Solo di recente è emerso in ambito accademico, 
con maggiori ritardi nel contesto italiano, il ruolo della “terza missione”: 
quella di alimentare il dibattito pubblico e fornire consulenza ai decisori 
pubblici nell’interpretare la realtà circostante e progettare politiche pub-
bliche fondate su metodi scientifici che diminuiscano i rischi di fallimento 
(Pollitt, 2006b). 

Il ruolo della terza missione consegue alla manifesta inadeguatezza dei 
rimedi universali proposti dal npm per ovviare ai ritardi e alle manchevo-
lezze delle burocrazie e alla necessità di sgranare i problemi e trovare so-
luzioni di cambiamento differenziate e plasmate sui singoli processi, pre-
stando particolare attenzione alla fase di attuazione in cui si annidano i 
principali ostacoli al successo delle riforme (Pollitt, 2017). Questo significa 
non rassegnarsi a stimolare solo cambiamenti dall’alto che generano effetti 
positivi in contesti favorevoli e in cui si innescano spontaneamente e posi-
tivamente gli opportuni meccanismi. Vuol dire cimentarsi con il tentativo 
di intraprendere le riforme anche (e soprattutto, perché ne hanno più biso-
gno) in contesti avversi cercando di sfruttare al meglio, con apposite stra-
tegie decisionali, le risorse a disposizione degli innovatori nel momento in 
cui si aprono delle finestre di opportunità.

In questo tipo di processi di cambiamento gli esperti di politiche pub-
bliche devono svolgersi anche il mestiere di consulenti. Quindi un ruo-
lo maggiore e più importante: non solo dispensatori di panacee ma pro-
gettisti sartoriali di specifici processi di cambiamento (Barzelay, Thomp-
son, 2009). Una consulenza da svolgere però secondo un approccio di tipo 
scientifico che dovrebbe guidare il design delle riforme (Behn, 1996). Un 
approccio che si basa sulla riflessione legata all’analisi della specificità del-
le circostanze e non sulla somministrazione di rimedi universali elaborati 
nelle università anglosassoni per le amministrazioni anglosassoni: un po-
licy making intelligente e non solo meramente applicativo (Cairney, 2015).
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Non occorre però solo rompere le paratie che separano la ricerca dalla 
consulenza accademica ma anche rivedere i target dei prodotti scientifici 
al momento orientati essenzialmente alla produzione di papers destinati 
ad altri studiosi. Occorre attivare anche nel settore delle politiche pub-
bliche siti web e riviste online destinati ad alimentare il dibattito pubbli-
co e a mettere in comune le riflessioni di accademici, operatori e politici. 
L’analisi delle politiche dovrebbe poi essere alla base anche dell’insegna-
mento, per aiutare coloro che frequentano corsi universitari e ancor più 
post-universitari a costruire la capacità di analizzare i processi di innova-
zione per cogliere le opportunità di cambiamento. Ciò rappresentereb-
be il superamento di una formazione mirata alla diffusione di concetti e 
strumenti generici secondo un approccio one-size-fits-all in nome di una 
più orientata alla soluzione di problemi. Anche l’insegnamento accade-
mico dovrebbe accettare di confrontarsi con una realtà incerta, piena di 
rischi e ambigua, ma forse proprio per questo adatta o adattabile al cam-
biamento (Bouckaert, 2013).

La ricerca mirata sulle politiche pubbliche e basata sull’analisi dei casi 
in una prospettiva più realistica di quella proposta dagli approcci razio-
nalisti viene allora a essere svolta per fornire in modo costante alimento 
all’insegnamento e alla consulenza. Diventa la sorgente di una conoscenza 
scientifica usabile per la soluzione dei molteplici, gravi e inediti problemi 
che le amministrazioni pubbliche sono chiamate ad affrontare negli anni a 
venire (Raadschelders, Lee, 2011).
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