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EDITORIALE

icorrono 700 anni dalla nascita di Dante Alighieri (1321-2021): giustamente I'I-
Rtalia non puod non ricordare il grande Vate nazionale. Noi lo ricordiamo per
la sua moderna personalita poliedrica, per la sua partecipazione attiva agli eventi
politici e sociali della sua epoca, per il respiro globale di studioso e fondatore della
lingua italiana. La nostra rivista lo ricorda perché si occupa, come Dante Alighieri,
con un approccio globale ed interdisciplinare dei problemi della nostra epoca, par-
tecipando agli eventi scientifici e culturali, sociali e politici come puo fare una rivista
di studiosi di diritto, economia, management.

In questo numero Roberto Pasca di Magliano (Etica e innovazione nella governance
pubblica) affronta un tema cruciale. La conclamata riforma della Pubblica Ammini-
strazione, insieme a quella della Giustizia, ¢ da anni additata come riforma priorita-
ria ed essenziale per ridurre 'insopportabile divario tra cittadini e Stato, per snellire
le procedure attuative che seguono ad ogni provvedimento legislativo ed anche per
accrescere la credibilita internazionale del Paese. Il cammino verso la riforma della
PA, come peraltro ogni riforma, € irto di ostacoli difficilmente superabili, cosparso di
difficolta e intriso di conflittualita che finiscono per snaturare ogni intento riforma-
tore, sia pur ispirato a principi teoricamente condivisi. Una via alternativa consiste
nell’introdurre regole ispirate ai principi della good governance, attuando per via
amministrativa un insieme di cosiddette “buone pratiche” capaci di snellire procedu-
re, migliorare lefficienza delle istituzioni e rendere piu efficaci le misure di politica
economica. Le innovazioni digitali possono agevolare il perseguimento di questi
obiettivi a condizione perod che rispettino appieno principi etici.

In tema di Covid-19, Enzo Chilelli (Rivoluzione orvganizzativa e digitale in sa-
nita) rileva che gia a marzo 2020 ma ancora di piu ad ottobre 2020 il ritorno
violento dell’epidemia ha mostrato e dimostrato come i modelli organizzativi
della sanita, e non solo, siano “datati”, vecchi, scarsamente funzionali, formali-
stici, inutili, costosi e dannosi per la societa. Ma, mentre ci sono contagi, morti,
criticita nella cura e nell’assistenza sanitaria, problemi sociali ed economici, as-
sistiamo a decisioni politiche e governative che “riducono” la pandemia ad una
questione di competenze istituzionali ed amministrative, di gestione di pratiche,
ad una questione “burocratica”. L’Autore presenta un contributo sulla situazione
epidemica sotto il profilo organizzativo.

Sara Sergio (Il diritto d’accesso procedimentale e il diritto d’accesso civico: due
istituti apparentemente simili, ma diversi) interviene con un contributo sull’isti-
tuto del diritto d’accesso procedimentale e di quello civico evidenziandone gli ele-
menti in comune e le relative differenze. Particolare attenzione poi viene data alla
legittimazione attiva all’accesso, anche da parte delle organizzazioni sindacali, evi-
denziandone le ipotesi in cui tale legittimazione € riconosciuta. Infine, il contributo




si sofferma sulla necessita di effettuare il giusto bilanciamento fra diritto d’accesso
e tutela della riservatezza, in relazione al pericolo concreto di lesione di un interes-
se specifico che potrebbe verificarsi con la divulgazione di un determinato dato o
documento.

Di Serena Fiona Taurino (La valutazione della performance fra New Public Le-
adership e Public Service Motivation) uno studio sulla Public Service Motivation
(PSM)che sta emergendo come dominio distintivo e autonomo negli studi sulla ge-
stione pubblica.La PSM rappresenta un’alternativa alle teorie della scelta razionale
che suggeriscono che il comportamento delle persone si basi esclusivamente sul
loro interesse personale. Sotto questo profilo le capacita di leadership diventano
fondamentali per migliorare le prestazioni dei dipendenti e delle organizzazioni del
settore pubblico. L’Autrice sostiene che, con riferimento alla recente pandemia da
Covid-19, ai manager pubblici verranno richieste capabilities (capacita e abilita) di-
namiche, troppo spesso mancanti. Queste mirano alla creazione di una nuova Public
Leadership e includono la capacita di adattarsi e apprendere; capacita di allineare i
servizi pubblici e le esigenze dei cittadini; capacita di governare sistemi di produzio-
ne resilienti; e capacita di governare i dati e le piattaforme digitali.

Paolo Pastore (La democrazia partecipativa attraverso l’e-democracy) si occupa del
ricorso sempre piu frequente, a livello comunitario e nazionale, a varie tipologie di
strumenti normativi ed operativi che prevedono processi deliberativi partecipati di
tutte le fasi del processo decisionale, e che si avvalgono anche delle opportunita
offerte dalle nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione in grado di
favorire scambi dei flussi informativi sia orizzontalmente sia verticalmente. Tali nuo-
vi modelli di governo e processi decisionali si basano sui principi della governance
democratica, intesa come il processo di governo piu adeguato alle caratteristiche
delle sfide e dei problemi che le istituzioni si trovano oggi ad affrontare: le interdi-
pendenze settoriali e territoriali, la scarsita delle risorse, i continui processi di inno-
vazione, le piu elevate aspettative da parte di cittadini ed imprese. Essere cittadini
nell’attuale societa dell’informazione significa non solo poter accedere ai servizi di
una pubblica amministrazione piu efficiente, superando il digital divide garantendo
un’informazione chiara e tempestiva per tutti, ma anche poter partecipare attraverso
forme tradizionali e innovative alla vita delle istituzioni politiche, ricorrendo alla “e-
democracy”.

Nel suo articolo Giovanni Di Trapani (Il comparto assicurativo della Campania:
un’analisi per localizzazione, specializzazione e clusterizzazione dei settori di atti-
vita) attraverso strumenti statistici effettua un’analisi delle identita e delle vocazioni
economiche e produttive del comparto assicurativo della regione Campania con l'o-
biettivo di fornire un focus sulle cosi dette ‘aree sistema’ delle cinque province cam-
pane. Attraverso la costruzione di un set d’indicatori territoriali ed economici I'A. si
propone di porre 'accento sulla possibile rappresentazione sistemica, a mezzo della
clusterizzazione dei diversi settori afferenti il comparto assicurativo, delle imprese
assicurative. L'obiettivo specifico della proposta metodologica é quello di contribuire
all’ampia letteratura dedicata ai modelli di localizzazione, specializzazione e




concentrazione delle attivita economiche e produttive fornendo nuovi elementi di
analisi, basati su l'utilizzo di statistiche in valore aggiunto. Dopo una prima analisi
degli indicatori, il lavoro intende mettere a confronto i risultati conseguiti raffron-
tando dapprima le singole realta comunali per poi procedere attraverso successive
aggregazioni territoriali a raffrontare gli indicatori in relazione al tessuto economico
produttivo della Campania.

Vincenzo Franco (Il regolamento per la gestione del protocollo informatico come
mezzo per Uattuazione della trasparenza amministrativa: un obiettivo non realiz-
zato) tratta un argomento molto importante nel settore delle amministrazioni digi-
tali. La legge 59/97 ha attribuito ai documenti informatici le stesse caratteristiche di
quelli su supporto tradizionale, delegando il Governo a predisporne il trattamento.
L’iniziale volonta di quest’ultimo di utilizzare, attraverso 'introduzione del sistema di
protocollo informatico, I'innovazione tecnologica non solo come fattore di sviluppo
e di razionalizzazione dell’azione amministrativa, ma anche mezzo per garantirne la
trasparenza e fornire un valido strumento ai fini delle attivita di controllo, ¢ stata a
poco a poco vanificata, anche attraverso ’emanazione di norme tecniche.

Il contributo di Francesco Capalbo, Giovanni Gerardo Parente, Margherita Smarra,
Marco Sorrentino (G/i effetti della riduzione delle entrate sull’andamento della spe-
sa dei comuni italiani) riguarda un tema particolarmente significativo relativo alle
entrate dei comuni italiani. La crisi finanziaria ed economica globale iniziata nel
2008 come conseguenza dalla crisi dei mutui subprime statunitensi, si € trasformata
ben presto anche in una vera e propria crisi del debito sovrano di molti paesi eu-
ropei. L'Italia rappresenta un caso studio particolare in quanto a seguito della crisi
il rapporto tra debito pubblico e il PIL e passato dal 99,68% del 2007 al 132,6% nel
2016. Come emerge dall’audizione del’ANCI del 18 aprile 2016 sul Documento di
economia e finanza (DEF) 2016 e riconosciuto anche da ISTAT, Banca di Italia e
Corte dei Conti, i Comuni Italiani hanno assicurato un rilevante contributo al risa-
namento della finanza pubblica nel periodo 2011-2015, per effetto di una conside-
revole riduzione delle risorse provenienti dallo Stato. E in tale quadro, istituzionale
e scientifico, che si colloca il contributo di ricerca di diversi autori che, partendo
dall’analisi quantitativa della riduzione dei trasferimenti ai Comuni Italiani dopo la
crisi finanziaria globale, ne analizza le conseguenze in termini di variazione della
tipologia delle entrate, con particolare riguardo al peso della tassazione locale, ed
alla variazione nelle diverse tipologie di spesa.

L’articolo di Basilio Pertosa (Titolari di incarichi politici, di governo e dirigenziali.
Trasparenza ed obblighi di pubblicazione) costituisce un contributo interessante
sugli obblighi di pubblicazione per i titolari di incarichi politici, di amministrazione,
di direzione o di governo e per i titolari di incarichi dirigenziali nell’ambito della
normativa di cui al decreto legislativo 14 aprile 2013, n. 33 (“Riordino della disci-
plina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita, trasparenza
e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”). Le finalita
perseguite dal decreto sono: aumentare l'efficienza delle amministrazioni pubbliche,
incrementare il controllo sociale e prevenire i fenomeni di corruzione. Con la modifi-




ca intervenuta ad opera del decreto legislativo 97 del 25/5/2016, oltre a introdursi il
Freedom of information act (Foia), € stato esteso il regime di pubblicita, previsto nel-
la prima versione per i soli organi di indirizzo politico, anche ai titolari di incarichi
dirigenziali, comprese le posizioni organizzative con prerogative dirigenziali; ¢ stata
conferita la facolta al’ANAC di prevedere modalita semplificate di pubblicazione, tra
I'altro, per i comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti, facolta esercitata
con Delibera numero 65 del 31 luglio 2013; e stato previsto il potere sanzionatorio
in capo ad Anac da esercitare: in caso di violazione degli obblighi di comunicazione,
nei confronti del dirigente titolare degli emolumenti a carico della finanza pubblica;
in caso di violazione degli obblighi di pubblicazione, nei confronti del responsabile
della mancata pubblicazione.

Mauro Biasotto presenta un caso di appalti pubblici digitali (Enti locali e appalti
pubblici digitali. Un caso applicativo). 1l presente caso di studio ¢ stato sviluppato
nell’ambito del Project Work dal titolo “Gli appalti pubblici digitali negli Enti locali.
Analisi di un caso applicativo”, 2020, realizzato nel Master “Contrattualistica pub-
blica” di Unitelma Sapienza Universita degli Studi di Roma. 1l lavoro di ricerca si
propone di descrivere i temi appartenenti al settore delle procedure d’appalto, con
un focus principale sugli aspetti di dematerializzazione delle procedure di gara d’ap-
palto negli enti locali di medie e piccole dimensioni, come i comuni non capoluogo
di provincia.

Francesco Giacomo Santoro (Applicazione del “Lean six sigma Management” nella
Pubblica amministrazione) presenta i risultati di uno studio effettuato nell’ambito
di un master universitario di secondo livello. Puo davvero un management di qualita
e la stringente applicazione degli strumenti della Lean Production far raggiunge-
re alle amministrazioni pubbliche risultati paragonabili alle grandi aziende private
giapponesi e americane quali Toyota, Ford, Motorola, Ericsson e Panasonic? Quanto
puo incidere una concreta attuazione del Lean Six Sigma management sui risultati e
obiettivi in termini di efficacia, efficienza ed economicita nella P.A.? A questi interro-
gativi ’A. risponde con un’analisi di un caso concreto.

Di Carlo Morselli pubblichiamo un saggio molto articolato sui reati informatici
(giurisprudenza e dottrina) area tematica scientifica e disciplinare in via di grande
evoluzione in ragione dello sviluppo e dell’utilizzo delle tecnologie dell’informazio-
ne e della comunicazione.

In memoria

In questo editoriale desidero ricordare due studiosi che ci banno lasciato. La prof.
ssa Angela Viola (avvocato) che ricordiamo come allieva del prof. Vittorio Frosini,
studiosa di diritto dell’informatica ed informatica giuridica; ha fatto parte della re-
dazione della nostra rivista sin dalla fondazione della stessa e del Comitato direttivo
dell’Associazione Nazionale Docenti di Informatica giuridica (ANDIG). Ricordo i
contributi di Angela Viola soprattutto in materia di reti telematiche, oggi di grande
attualita nel dibattito politico, giuridico ed economico del nostro Paese e della UE.
Il prof. Angelo Guido Sabatini, gia professore straordinario di Filosofia Politica pres-
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so Unitelma Sapienza Universita degli Studi di Roma; docente presso Sapienza, Tor
Vergata, Luiss. Dal 2004 era presidente della Fondazione Giacomo Matteotti della
quale era stato in precedenza segretario generale. Numerosi i ruoli istituzionali
ricoperti nella pubblica amministrazione e in enti pubblici e privati. Dal 1998 al
2002 e stato presidente dell'IRRSAE Abruzzo — Istituto Regionale Ricerca Sperimen-
tazione ed Aggiornamento Educativi. E stato per molti anni membro della Commis-
sione Nazionale Italiana dell’'UNESCO e Presidente del Comitato Educazione. E stato
Amministratore delegato dell’A.G.I. — Agenzia Giornalistica Italia, e vicepresidente
del quotidiano “Il Giorno” fino al 2.1.1993.

Il prof- Angelo Guido Sabatini ba seguito con attenzione, affetto e stima la mia car-
rieva universitaria, questa rivista e i miei studi di informatica giuridica e scienza
dell’amministrazione: un maestro di vita e di scienza, un amico.

Donato A. Limone
Direttore della Rivista
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ETICA E INNOVAZIONE
NELLA GOVERNANCE PUBBLICA

Roberto Pasca di Magliano

Abstract: La conclamata riforma della Pubblica Amministrazione, insieme a quella
della Giustizia, ¢ da anni additata come riforma prioritaria ed essenziale per ridurre
Iinsopportabile divario tra cittadini e Stato, per snellire le procedure attuative che
seguono ad ogni provvedimento legislativo ed anche per accrescere la credibilita
internazionale del Paese.

Il cammino verso la riforma della PA, come peraltro ogni riforma, ¢ irto di ostacoli
difficilmente superabili, cosparso di difficolta e intriso di conflittualita che finiscono
per snaturare ogni intento riformatore, sia pur ispirato a principi teoricamente con-
divisi.

Una via alternativa consiste nell’introdurre regole ispirate ai principi della good go-
vernance, attuando per via amministrativa un insieme di cosiddette “buone pratiche”
capaci di snellire procedure, migliorare l'efficienza delle istituzioni e rendere piu
efficaci le misure di politica economica.

Le innovazioni digitali possono agevolare il perseguimento di questi obiettivi a con-
dizione pero che rispettano appieno principi etici.

Parole chiave: good governace, best practices, principi etici

Sommario: 1. Introduzione — 2. Etica come benessere sociale ed equita — 3. Etica
nelle innovazioni digitali — 4. Etica nella good governance — 5. Conclusioni: verso una
democrazia piu equa e credibile

1. Introduzione

Per aggredire la spinosa questione dell’attuazione di norme, ed in particolare delle
scelte di politica economica riducendo passaggi inutili e dannosi che si alimentano
ad una pluralita di attori amministrativi e che spesso ne complicano e ritardano
Poperativita, occorre introdurre un sistema di regole semplici, trasparenti e auto-
matiche. Regole, altrimenti denominate good practices, in grado di garantire rapida
attuazione delle norme tutelando correttezza e legalita in una visione di una nuova
etica di comportamento pubblico. Regole che richiedono innovazioni nella gover-
nance della Pubblica Amministrazione (PA).

Sul piano strettamente politico, la governance richiama alla possibilita di disporre
di regole condivise che rendano snella ed efficiente I’'applicazione di leggi e decreti
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evitando complessita amministrative che, ritardandone sine die 1’applicazione, fini-
scono per vanificarne gli effetti. Una good governance non si limita, quindi, alla sola
manifestazione di obiettivi di interesse generale ma alla definizione di regole in gra-
do di perseguirli. In assenza di appropriate misure attuative, anche le migliori scelte
politiche perdono di credibilita, limitandosi a svolgere un mero ruolo demagogico
per catturare consenso.
Le regole, per essere condivise, devono essere semplici, trasparenti, ossia “virtuose”
nel senso di esser capaci di indurre negli individui comportamenti compatibili con
gli obiettivi che il decisore politico vuol perseguire. L'introduzione di regole vir-
tuose, capaci di evitare comportamenti scorretti o collusivi, contribuisce a risolvere
la questione morale spezzando i frequenti e perversi intrecci tra politica e affari,
contrastando illegalita, sommerso. Solo attraverso un insieme di regole virtuose, la
societa puo intraprendere un cammino verso lo sviluppo senza ostacoli e senza in-
toppi burocratici, migliorando e accelerando l'allocazione delle risorse disponibili.

Molti sono gli esempi di paesi e di governi che, grazie all’introduzione di regole

virtuose, hanno accresciuto la propria credibilita sia all’interno che sul piano inter-

nazionale. L’esistenza di regole virtuose, trasparenti e certe migliora l'attrattivita di

capitali esteri che sono molto sensibili alla stabilita istituzionale e all’esistenza di

istituzioni efficienti, in primis la giustizia e la PA.

In Italia le procedure di attuazione delle normative sono particolarmente allarmanti.

Nota ¢ la pletora di provvedimenti attuativi che seguono I'approvazione di leggi e

ancor piu note sono le complessita burocratiche che ne seguono ed i conseguenti

ritardi che ne derivano:

» Iprovvedimenti attuativi di norme approvate sono complessi e incompleti e spesso
rimandano ad ulteriori adempimenti per divenire effettivamente applicativi. E il
caso del bonus ecologico 110% la cui attuazione ha richiesto mesi e continue
modifiche. La legge di conversione del Decreto Semplificazioni, varato all’inizio
di settembre, prevede circa 60 provvedimenti attuativi (1,5 per articolo!);

+ Allarmante € la situazione nelle infrastrutture, che - ancorché finanziate -
non si riesce a realizzare per complessita attuative e ritardi, come denuncia la
Commissione sulle politiche di coesione;

* In tema di “qualita delle istituzioni ed efficienza del governo” il nostro paese e
in fondo alla graduatoria mondiale solo prima di Grecia, Bulgaria e Romania.

* Per muoversi verso una good governance occorre approfondire il significato di
una “nuova etica di comportamenti pubblico-privato” nella gestione di fatti con-
creti come la giustizia, il benessere e la sua distribuzione, le innovazioni da
introdurre attingendo alle opportunita offerte dalla rivoluzione digitale in atto.
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2. Etica come benessere sociale ed equita

Equita e benessere sociale sono elementi essenziali di ogni societa che voglia fon-
darsi su un rapporto costruttivo, non conflittuale, tra Stato e cittadini.

Il premio Nobel per ’economia, Amartya Sen, affronta il tema di una nuova gover-
nance finalizzata al miglioramento della qualita della vita della comunita, il cui ful-
cro ¢ la giustizia sociale. Sen offre strumenti per la battaglia quotidiana in favore del-
la giustizia sociale che deve essere al centro della democrazia e dello sviluppo. Cido
significa che ogni individuo dovrebbe possedere la capacita di poter effettivamente
scegliere tra diverse combinazioni di azioni. Sen la definisce come la possibilita ef-
fettiva che un individuo ha di scegliere diverse combinazioni di azioni. Questa puo
quindi essere assunta come una stima della liberta di cui egli effettivamente gode.
Affinché cio sia possibile, € necessario che il sistema dei rapporti tra autorita pubbli-
che e cittadini sia organizzato in regole trasparenti e condivise. Non basta, occorre
badare a che i comportamenti dei diversi attori siano ispirati a valori etici, di cor-
rettezza e di equita e che le istituzioni perseguano obiettivi coerenti con il migliora-
mento generalizzato del benessere collettivo. Solo in questi modi si puo perseguire
benessere ed eguaglianza di diritti.

Ad esempio, garantire la crescita del Pil pro-capite non ¢ di per sé un obiettivo in
grado di assicurare la crescita del benessere e della sua distribuzione. Cio dipende
dal fatto che la popolazione puo essere felice anche per motivi non economici. Nel
corso degli ultimi anni, sono infatti aumentate le diseguaglianze a causa della con-
centrazione della ricchezza in un numero di mani troppo ristretto. La finanza, for-
midabile motore di crescita, ha provocato una forte accumulazione di ricchezze che
non si sono tradotte in crescita degli investimenti reali e dell’occupazione.

Amartya Sen e Jean-Paul Fitoussi vennero invitati alcuni anni orsono a coordinare
una commissione di esperti di rilievo internazionale per sviluppare proposte sugli
indicatori di sviluppo del benessere e sull’equita distributiva. Tutt’oggi la sfida &
disegnare un nuovo modello di crescita e sviluppo delle opportunita attraverso la
conversione in unita monetarie di aspetti sociali e civili che danno contenuto al
concetto di benessere. Ad esempio, gli impatti ambientali sono valutati calcolando
esclusivamente le emissioni di CO2 per abitante o anche attraverso altri e piu sofisti-
cati indicatori dai risultati ambigui. Vi sono esperienze concrete di Paesi che hanno
sperimentato misurazioni alternative del Pil pervenendo ad un indicatore capace di
misurare il livello di benessere della popolazione, denominato GNH (Gross Natio-
nal Happiness) e ispirato ai quattro pilastri: sostenibilita ambientale, promozione
culturale e qualita delle politiche pubbliche, fondati su criteri quali, a titolo esem-
plificativo, la qualita dell’aria, la salute dei cittadini, la ricchezza dei rapporti sociali,
Iistruzione.

Queste esperienze hanno indotto il Comitato d’esperti delle Nazioni Unite ad in-
trodurre una metodologia di rilevazione statistica che comprenda I'uso di materie
energetiche e I'impatto del’economia sul’ambiente. L'insieme di queste aggiunte
alla contabilita nazionale prende il nome di “Pil verde” e rappresenta un’estensione
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del prodotto interno netto. In breve, la contabilita nazionale viene riorganizzata per
correggere il Pil in modo da tener conto del consumo delle risorse ambientali.
Secondo Fitoussi, Sen e Stiglitz ¢ possibile sintetizzare la sostenibilita ambientale
a due condizioni: la prima ¢ quella di prevedere perfettamente i cambiamenti am-
bientali, mentre la seconda ¢ conoscere perfettamente in che modo tali evoluzioni
apporteranno benessere.

Nei rapporti tra un paese inquinante e un paese inquinato, si vedra che il bene am-
bientale cambia di importanza perché non viene ad esso attribuito lo stesso valore
nei due paesi in quanto le conseguenze del degrado ambientale sono distribuite in
modo non uniforme. Per contenere il degrado, il paese inquinato dovrebbe rinun-
ciare ad ogni ulteriore industrializzazione acquistando beni dal paese inquinato.
Prospettiva difficilmente praticabile perché significherebbe accettare il degrado nel
paese inquinante e costringere il paese inquinato a rinunciare all’industrializzazione.
Piuttosto, i tre esperti suggeriscono di puntare sugli effetti positivi che il cambia-
mento tecnologico puo generare nel paese inquinato spingendolo verso la sosteni-
bilita, e promuovere uno sviluppo con tecnologie pulite nel paese inquinato.
Possiamo quindi affermare che, a livello di contabilita nazionale, sono oggi disponi-
bili metodologie sofisticate in grado di dare concretezza alla nozione di benessere e
della sua equa distribuzione. Sono, piuttosto, le decisioni politiche ad essere carenti
e a ritardarne l'introduzione, come del resto mancano ancora in molti paesi strumen-
ti operativi di governance capaci di consentire alla popolazione di partecipare alla
formazione e distribuzione del benessere in modo consapevole e sostenibile.

3. Etica nelle innovazioni digitali

L’innovazione offre nuove opportunita per migliorare la vita individuale e il benessere
sociale, ma pone anche rischi seri che possono minacciare i diritti individuali e lo
sviluppo di societa pluraliste, aperte e democratiche.

Letica del digitale € l'area di ricerca e l'attivita che permette di massimizzare le
opportunita e mitigare i rischi del digitale. Le analisi etiche dei rischi e dei benefici
collegati all'innovazione digitale, come I'intelligenza artificiale, sono necessarie e de-
vono essere incluse in tutto il processo di progettazione, collaudo, implementazione
e utilizzo delle tecnologie.

Obiettivo dell’etica digitale ¢ facilitare lo sviluppo di tecnologie socialmente “accet-
tabili” tenendo conto che le questioni etiche hanno a che fare non solo con hardwa-
re e software, ma anche con i dati e con gli utilizzatori e le loro azioni allo scopo
di valutarne gli impatti sulla popolazione, sulla salute e sull’ambiente. L'etica del
mondo digitale si fonda su tre pilastri: etica dei dati, etica degli algoritmi, etica delle
persone, dei professionisti bhi-tech.

Occorre, in altri termini, un’analisi etica del progresso tecnologico per definire cio
che sara socialmente accettabile, legalmente definito e riconosciuto. Altrimenti il




rischio € quello di ritrovarci una tecnologia mal gestita, fuori controllo e che pud
essere addirittura dannosa.

I - Etica dei dati: privacy, credibilita, trasparenza

L’etica dei dati ha a che fare con la privacy, I'identita digitale, con la fiducia e la
trasparenza nel loro utilizzo. Per gli algoritmi di machine learning, ad esempio, che
imparano dai dati, € fondamentale la qualita dei dati, e lo sara ancora di piu in fu-
turo. I dati degli algoritmi riflettono solo cid6 che pud essere misurato, quantificato,
tracciato. Mentre cio che non puo essere misurato non viene considerato, non risul-
ta, ed in pratica ¢ come se non ci fosse.

Quindi bisogna tener conto dell’enorme impatto che potranno avere sulla societa, in
tema di sicurezza, privacy, salute, giustizia e politica. Per fare un esempio pratico tra
i tanti possibili, la medicina di precisione ha come scopo la personalizzazione delle
cure sulla base delle caratteristiche genetiche dei pazienti, degli stili di vita e delle
caratteristiche ambientali con rilevanti benefici futuri. Ma le potenziali ricadute ne-
gative non mancano, e riguardano per lo piu la sfera dell’etica sociale. Ben presto
si potranno prevedere malattie future ma la previsione di una patologia puo essere
usata non solo per curare preventivamente un paziente, ma anche per discriminarlo,
quando ad esempio si candida per una posizione di rilevo nel lavoro o per sotto-
scrivere una polizza assicurativa. Percio queste tecnologie sollevano un importante
problema di privacy dell’individuo per evitare che i dati che servono a sviluppare
nuove tecniche diagnostiche possano anche essere utilizzati per ostacolare i suoi
progetti, e quindi per danneggiarlo.

IT - Etica degli algoritmi e dell’intelligenza artificiale: respon-

sabilita, fabbisogni, verifiche

L’ambito che riguarda letica degli algoritmi e dell’intelligenza artificiale € molto am-
pio, ancora tutto da definire e controverso. L'intelligenza artificiale, nelle sue varie
forme, sta diventando un “mediatore” hi-tech sempre piu diffuso e invisibile per le
nostre scelte, decisioni e attivita.

Uno dei principali nodi da sciogliere, nel rapporto tra individuo e intelligenza ar-
tificiale, riguarda la crescente sostituzione dell’attivita umana, la quale, a sua volta,
comporta la rimozione della responsabilita individuale insieme con la necessita di
determinare il livello di fiducia nel delegare alla macchina certe operazioni. Ed an-
cora il livello di controllo da mantenere tra le mani umane per verificare come stia
funzionando l’intelligenza programmata. Sono tutti ambiti, o meglio “regole virtuo-
se”, che la societa (nel nostro caso la PA) deve essere capace di definire nei dettagli
prima di trasferire compiti delicati a macchine, robot e algoritmi, guidate dall’intel-
ligenza artificiale.
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IIT - Etica delle pratiche operative: codice deontologico, con-

senso, uso dei dati e delle informazioni

La nostra societa fa sempre piu affidamento su algoritmi in tanti aspetti della vita
quotidiana. I non esperti d’informatica possono pensare che un algoritmo sia
una procedura automatica, quindi non possa essere di parte. Ma non € cosi, perché
gli algoritmi sono scritti da esseri umani. Molteplici sono i rischi che sfociano in
forme di discriminazione e di comportamento poco etico che vengano incorporate
negli algoritmi di apprendimento automatico.

Se non viene governato, l'algoritmo pud produrre effetti distorsivi come quando,
poco dopo l'attentato terroristico al Ponte di Londra nel 2017, le tariffe delle auto a
noleggio e di car-sharing disponibili in zona vennero improvvisamente raddoppia-
te in modo automatico a seguito del picco improvviso di domanda, e rimasero alte
finché il gestore del servizio non ¢ dovuto intervenire sospendendo la funzionalita
dell’algoritmo.

In tema di etica per l'intelligenza artificiale, la Commissione UE, lo scorso dicembre,
ha proposto nuove linee guida del codice etico che dovrebbero essere adottate uf-
ficialmente a breve, in modo da rappresentare un primo punto di riferimento per i
decisori pubblici.

Vi e poi la questione dell’etica professionale per tutti coloro che avranno a che fare,
a vario titolo, con queste tecnologie e queste prospettive.

I tecnologi, ad esempio, contribuiranno a determinare il tipo di mondo in cui si vivra
domani. Per questo € importante, gia da oggi, formare degli specialisti consapevoli e
responsabili, coltivando il pensiero critico, oltre a quello matematico, perché scelte,
decisioni, azioni potranno avere conseguenze dirette sulla vita delle persone.

Lo sviluppo sostenibile, ad esempio, ha I'obiettivo di rispondere alle necessita del
presente senza compromettere la capacita delle generazioni future di soddisfare le
proprie. Non dovrebbero dunque esistere ricerca e sviluppo che non considerino la
sostenibilita come obiettivo irrinunciabile.

Nel campo del digitale, big data e intelligenza artificiale, sono innanzitutto ricer-
catori, programmatori e sviluppatori a dover tenere presente e rispettare le linee
etiche che poi trasferiscono alle macchine e alle tecnologie proprio perché I’etica
del digitale e sfaccettata, articolata in ambiti diversi e procede su piu fronti spesso
intrecciati tra loro.

Ma come fare a livello globale? Come trovare la quadra in un mondo digitale che
segue regole diverse, fatte da Paesi e governi diversi, ma ha effetti ovunque e oltre
i confini nazionali? In questo scenario, la parola d’ordine € “convergenza”. Sara fon-
damentale individuare, stabilire e applicare linee guida, regole comuni e virtuose,
per perseguire gradualmente convergenze a livello internazionale.

L’attuale scenario di crisi internazionale che va prolungando nel tempo e tra le per-
sone le conseguenze devastanti dalla pandemia da Covid-19 offre, per altro verso,
lopportunita di accelerare processi di convergenza per favorire la transizione tecno-
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logica alla miriade di piccole imprese che ne sono ancora escluse. Determinante ¢
la diffusone della connessione veloce accompagnandola, pero, con un programma
di aggiornamento e formazione mirata, per evitare i rischi di una nuova disoccu-
pazione tecnologica. Questa tecnologia consentira un maggiore e migliore accesso
alla clientela, ai processi produttivi orientati alla digitalizzazione, riducendo tempi,
accrescendo la produttivita del lavoro e riducendo i costi. Occorrera probabilmente
formare figure di tutor tecnologici per guidare le piccole e medie imprese nel cam-
mino verso una digitalizzazione “equa e solidale” sul piano socio-economico.

4. Etica nella good governance

Partiamo da qualche interrogativo:

» La liberta di espressione continuera a guidare il progresso o si infiltreranno altre
forze che minacceranno le conquiste democratiche?

» Itravolgenti progressi della tecnologia torneranno a beneficio dell'umanita intera
o resteranno monopolio di pochi?

* Si riuscira a governare l'invadente finanziarizzazione dell’economia o prevarra
la speculazione?

» Si affermeranno valori e contenuti dello sviluppo cosiddetto responsabile come
traino di un sistema piu attento all’ambiente, alla qualita della vita, al lavoro o
persisteranno egoismi, protezionismi e bieco sfruttamento di risorse?

* Riuscira la nuova cooperazione orientata sul capitale umano a creare alternative
valide alle masse disperate in fuga dai paesi poveri e bloccare il disastroso land
grabbing oppure persistera il bieco sfruttamento di poveri e di risorse?

I - Democrazia vs Mercato

Le acque agitate in cui naviga la democrazia partecipativa rischia di vanificare la
saggezza di Winston Churchill, che invece ne profetizzava I'inevitabile affermazio-
ne in risposta ad atavici desideri di liberta. Non che la giudicasse perfetta; tuttavia
rappresentava una sorte di male minore a cospetto dei regimi pill 0 meno autoritari
sperimentati dagli umani fin da quando € nata la civilta.

Parafrasando Amartya Sen, si puo dire democratico un sistema politico ove la liberta
sia da stimolo alla partecipazione responsabile dei cittadini e al benessere economi-
co e sociale.

La democrazia non ha solo una dimensione politica; deve avere basi istituzionali ed
economiche e deve essere riconoscibile dai cittadini come comunita condivisibile e
accettabile, capace di orientare le scelte verso obiettivi di equita e sostenibilita. La
crescita delle liberta individuali, la liberta di fare, sono un fine primario ma anche un
mezzo per promuovere la crescita economica. La diffusione delle liberta e il riscatto
dal bisogno deve essere garantita dalle istituzioni pubbliche per promuovere l'ugua-
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glianza e, cosi facendo, consolidare lo sviluppo economico nel tempo.

Le istituzioni di governo, se democratiche, devono prevedere una periodica ac-
countability dei risultati cosi da responsabilizzare gli eletti di fronte agli elettori. E
per fare cid occorre far coincidere i programmi con i risultati. Senza conoscenza e
trasparenza sui risultati non c’e¢ capacita di governo: la conoscenza si allarga con
I'esperienza e, proprio per questo, bisognerebbe diffidare di chi ¢ convinto di cono-
scere sempre le soluzioni migliori.

La democrazia parlamentare come forma di condivisione dei problemi e di ricerca
delle soluzioni € la forma migliore, anche se piu lenta, per arrivare a risultati con-
divisi. E il problema delle comunita resta quello di condurre una lotta sistematica
contro le forze oscure dell’ignoranza, come sosteneva il grande economista liberale
John Maynard Keynes.

Sen ritiene come l'affermazione dei diritti democratici favorisca la crescita civile,
come il livello di alfabetizzazione e I’aspettativa di vita. E queste a loro volta influen-
zano la crescita del capitale umano che ¢ il vero motore dello sviluppo.

Molti studiosi sostengono che lo sviluppo economico precede comunque il sorgere
della democrazia. Regimi autoritari possono anche riuscire a migliorare le condizio-
ni economiche della popolazione, ma solo temporaneamente. Solo la liberta politica
¢ in grado di consolidarle e riprodurle nel tempo, man mano che cresce il livello di
istruzione, la conoscenza e la consapevolezza delle masse.

L’affermazione dei valori democratici, insomma impone che siano risolte le condi-
zioni di base del vivere civile, in assenza delle quali non si percepisce la necessita
né l'utilita della liberta. Affermazione “forte” questa, che attribuisce all’economia
una sorta di potere demiurgico nell’auspicabile cammino verso I'affermazione delle
liberta civili.

Barro osserva una significativa correlazione tra alcune variabili direttamente legate
allo sviluppo economico (Pil pro-capite, distribuzione del reddito) ed il consolida-
mento democratico, concludendo che uno sviluppo economico equo, ancorché poco
influente sui mutamenti di regime istituzionale, genera effetti positivi sulla qualita di
una democrazia gia instaurata.

Il preteso nesso tra sviluppo della democrazia e crescita economica appare quanto
meno problematico e non sempre verificabile. Piuttosto, bisogna affrontare e saper
governare il rapporto tra democrazia, mercato e sviluppo economico (Dani Rodrik).
Tante sono le esperienze che confermano queste interpretazioni, ma non mancano
altre importanti situazioni di segno opposto come la nascita di sistemi autoritari in
Paesi avanzati o la coesistenza tra dittature e libero mercato in Paesi meno sviluppa-
ti. Non sempre, quindi, ¢ verificabile la tesi di una netta causalita tra crescita econo-
mica ed affermazione verso la democrazia.

E piuttosto verosimile pensare che I'apertura al mercato e allo sviluppo favorisca
Iintroduzione di diritti democratici e di conseguenti riforme, come peraltro ¢ avve-
nuto in gran parte degli attuali Paesi avanzati.

Nell’Europa preindustriale, al contrario, sono state le riforme istituzionali che hanno
spianato la strada ai diritti civili, ad iniziare dalla Magna Charta che Giovanni Senza

22




Terra concesse ai baroni normanni durante la sua reggenza. Con ’editto di Nantes,
emanato da Enrico IV nel 1598, vennero garantiti alla Francia cattolica una serie di
diritti ai protestanti (anche se furono poi revocati da Luigi XIV nel 1685).

Con l'approvazione del Bill of Rights, il Re d’Inghilterra, Guglielmo d’Orange, rico-
nobbe le liberta di coscienza e le prerogative del Parlamento sul potere regio. Forse
¢ questa esperienza pit importante (per le conseguenze che avrebbe avuto sulle
sorti del Paese) di affermazione autonoma di un regime democratico. Piu di recente,
potremmo anche citare gli stimoli allo sviluppo determinati dalla dichiarazione di
indipendenza dell’India, decisa dall'Impero Britannico nel 1947, sotto la pressione
del movimento pacifista anticolonialista.

In Europa, la democrazia si ¢ affermata lungo la via costituzionale, come conse-
guenza della Rivoluzione francese e della Rivoluzione americana o, ancora, come
evoluzione dei regimi di governo. Il Regno Unito e molti altri Paesi europei, pur
mantenendo in vita la monarchia, hanno aperto la prospettiva dello Stato liberale
e poi della democrazia parlamentare. Molte altre esperienze, invece, che hanno se-
gnato il percorso storico verso l'affermazione dei diritti e delle liberta individuali,
affondano le proprie radici nei conflitti tra le trasformazioni economiche e sociali
ed i regimi governativi che non riuscivano a percepire la carica innovativa insita in
quelle trasformazioni.

La dichiarazione di indipendenza delle tredici colonie inglesi del 1776 poggio le
proprie fondamenta sulla floridezza di queste regioni e sulla volonta di trattener-
ne i benefici al proprio interno. Nascono in questo modo gli Stati Uniti e la loro
costituzione. L'abolizione della schiavitu, decisa dal Presidente Lincoln nel 1863 in
piena guerra civile, ¢ forse un primo illuminato riconoscimento del valore di quello
che oggi chiamiamo capitale umano e al quale attribuiamo il valore primario delle
possibilita di sviluppo implicite in ogni essere umano. La stessa dichiarazione dei
diritti dei cittadini, adottata dalla rivoluzione francese, trovo forti motivazioni nella
sovversione di un sistema fondato sulla rendita di pochi privilegiati a fronte di un
diffuso sfruttamento del popolo.

Il recente orientamento verso lo sviluppo di molti Paesi, che in pochi decenni si
sono riscattati dal sottosviluppo, ¢ probabilmente la piu evidente prova che il pro-
gresso economico favorisce la diffusione dei valori democratici. Su questa relazione
tra emancipazione economica e modernizzazione dei regimi di governo insistono
pero le ombre del cinismo delle grandi potenze rispetto ai Paesi in via di sviluppo ed
alle loro trasformazioni. La crescita economica, per limitarsi agli ultimi settant’anni,
ha favorito la democratizzazione di Paesi come India, Corea del Sud, Taiwan, Tai-
landia, Singapore e Sud Africa. Non mancano, tuttavia, esperienze in cui 'apertura
al mercato ed al miglioramento del benessere economico convive ancora con rigidi
regimi autoritari come in Cina o falsamente democratici come in Russia.

Il preteso nesso tra sviluppo della democrazia e crescita economica appare, quindi,
labile anche perché, esaurita la stagione della guerra fredda e della divisione del
mondo in due blocchi, le dinamiche della globalizzazione dei mercati hanno scon-
volto equilibri consolidati generati da accordi tra gli Stati sovrani nazionali. Oggi,
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conviviamo con i paradossi della globalizzazione, che vanno corretti, non combattuti
perché i benefici eccedono i costi, anche se i pitl non se accorgono.

Proprio per chiudere questi paradossi bisogna affrontare il cambiamento con rispo-
ste semplici e pragmatiche cosi da governare il rapporto tra democrazia, mercato e
sviluppo economico. Nel mondo globale, dominato dalle tecnologie digitali, bisogna
essere in grado di definire le condizioni su cui poggia e si sviluppa la democrazia,
bisogna saper definire la nuova rete di diritti a tutela delle individualita e delle li-
berta.

IT - Democrazia e mercato nella societa globale

Forse, per la prima volta nella storia contemporanea, lo scenario di riferimento della
democrazia va rapidamente cambiando sotto I'incontenibile spinta della globalizza-
zione e della conseguente affermazione della societa digitale, minacciando la libera
manifestazione del consenso politico.

Se le tecnologie della comunicazione aprono alle imprese e agli individui impreve-
dibili scenari di conoscenza e di opportunita, spostando ad un ritmo irrefrenabile
le frontiere dello scibile, crescono al tempo stesso I'ineguaglianza economica, la po-
verta e il disagio sociale alimentando scontento che sfocia anche in rabbia, recrude-
scenze terroristiche, conflitti e voglia di scappare dalla poverta e dai diffusi scenari
bellici. Tutti effetti destabilizzanti per la democrazia, con conseguenze che prima o
poi potranno danneggiare la stessa economia di mercato.

Eravamo abituati a pensare la forza trainante del libero mercato avrebbe inevitabil-
mente forzato 'affermazione della competizione anche in politica, e quindi I’avvento
della democrazia. La prima smentita ¢ venuta con I'affermazione dei Paesi emergenti
che cavalcano il free market in cornici istituzionali pit 0 meno autoritarie - in primis
la Cina, a seguire la Russia, la Turchia, il Brasile -.

Inoltre, nei tempi recenti assistiamo ad un crescente distacco tra la nuova politica e
I’economia. Ne sono una prova i rigurgiti protezionistici e il ritorno al nazionalismo,
il crescente indebitamento pubblico alimentato da promesse assistenziali, il ricorso
ad una comunicazione sempre piu aggressiva e pervasiva; tutti mirati a catturare
il consenso elettorale e la conquista del potere, in aperto contrasto con le logiche
dell’economia.

Le dichiarazioni e il modus operandi dei politici sembrano voler piegare i mercati
ai propri interessi di potere paventando scenari improbabili e di dubbia validita, ma
nella realta sono il frutto dell’irrilevanza del potere politico su quello economico.
A dettare le sorti del Pil sono sempre piu i mercati finanziari che si muovono con
maestria nella societa globale.

Le democrazie affannano rispetto alla velocita del mercato e della finanza. Realiz-
zare riforme diventa sempre piu arduo, sia perché esse richiedono provvedimenti
legislativi complessi, sia perché sono mal viste dalla massa e ovviamente dalle lobby.
Mai disperare! La fantasia e la perspicacia del mohicano incalzato dalle giovani spe-
ranze sapranno immaginare una societa pitt equa e capace di esaltare valori di pro-




gresso e pacifica coesione, gestendo le sfide della rivoluzione digitale e restituendo,
per questa via, voce e dignita alla democrazia.

La sfida sta nella capacita di introdurre regole appropriate, snelle e trasparenti. Re-
gole capaci di trasferire obiettivi di cambiamento in fatti concreti e in tempi certi. Re-
gole capaci di indurre nei cittadini comportamenti in linea con condivisivi obiettivi
di crescita civile e proclamati obiettivi di sviluppo. Regole “virtuose”, non collusive!
Facile a dirlo, difficile a farlo? Ma non piu di tanto come vedremo.

Gran parte delle innovazioni necessarie per imprimere maggiore efficienza alla pub-
blica amministrazione, alleggerire la pubblica amministrazione, migliorare la qualita
dei servizi e cosi di seguito possono essere realizzate per via amministrativa, ricor-
rendo alla decretazione esecutiva in capo ai direttori generali dando attuazione a
norme gia esistenti. Non € necessario scomodare I'ambito delle “grandi scelte poli-
tiche” o delle riforme epocali per semplificare la vita dei cittadini e al tempo stesso
responsabilizzarli. E gli stessi politici ne trarranno benefici: i cittadini potranno me-
glio valutare le loro azioni in base alla capacita di attuare “misure virtuose”, in grado
cioe di tradurre in pratica e proporre normative rimaste nei sogni del legislatore.
La liberta politica € la condizione su cui fonda I’autostima, la responsabilita degli
individui e lo stimolo a partecipare al progresso della societa. E, quindi, essenziale
garantire a tutti gli individui la liberta come mezzo per accedere ai diritti del vivere
civile. Ma la liberta deve poter esaltare le capacita operative dell’individuo, distin-
guendo cio che si puo fare da quello che non si puo fare. Puo darsi, ad esempio,
che un analfabeta, se fosse istruito, potrebbe comunque decidere di non leggere, ma
solo una persona istruita puo scegliere se leggere o meno.

La liberta ¢ la condizione perché l'individuo riesca ad avere stima di sé stesso e,
quindi, sia spinto a lavorare, a partecipare responsabilmente al progresso della so-
cieta.

Molti governi si prodigano in una capillare repressione delle istanze di rinnovamen-
to, pur cercando di non ostacolare la diffusione del mercato in quanto traino dello
sviluppo economico. Dalla rivoluzione industriale all’alba del capitalismo contem-
poraneo si avverte piuttosto la necessita di accompagnare lo sviluppo con un siste-
ma di regole in grado di conciliare il progresso economico con quello sociale. Lo
stesso Adam Smith, teorico del laissez-faire, sosteneva che lo Stato doveva adottare
le correzioni necessarie per far funzionare bene il mercato e avrebbe dovuto anche
provvedere alla realizzazione delle infrastrutture necessarie e dei beni comuni come
leve della crescita. Ma, oltre a promuovere la ricchezza delle nazioni, le regole do-
vrebbero favorire l'affermazione dei sentimenti morali e dei valori etici.

Anche se gli Stati nazionali sono naturalmente spinti a mantenere entro i propri
confini 'economia per meglio governarla, gli ineluttabili effetti della globalizzazione
con le connesse tecnologie della comunicazione e dell’informazione li sgretolano,
aprendo nuove opportunita a coloro — i piu illuminati — che sanno coglierle.

A costo di qualche semplificazione, potremmo affermare che una societa illuminata
e democratica debba muoversi lungo un sistema di valori-obiettivi orientati all’indi-
viduo, non all’establishment come ahime spesso avviene.
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¢ difendere la libera concorrenza

IIT - Democrazia come good governance

In parallelo allo Stato nazionale che ci ha consegnato la Rivoluzione francese come
modello ancora insuperato, il mercato globale spinge verso una governance demo-
cratica degli affari che, sgretolando i confini tradizionali della sovranita, si € dimo-
strata parte integrante delle strategie di crescita economica di ogni Paese “respon-
sabile”.

Ma il mercato in quanto tale non ¢ riuscito ad arginare la crisi che ha investito I’eco-
nomia mondiale nel 2008. Il mercato ha mostrato tutti i propri limiti non riuscendo
ad arginare fenomeni come la proliferazione di distorsioni e ingiustizie sociali, I'in-
quinamento e il degrado ambientale, i flussi migratori e lo sfruttamento eccessivo
delle risorse.

Da piu parti si reclama la necessita di una good governance dell’economia, da fon-
darsi su un nuovo approccio flessibile e cooperativo capace di attribuire alle istitu-
zioni un ruolo centrale sia a livello macro (politico e di governo) che a livello micro
(di impresa).

Joseph Stiglitz individua nella “global governance without government” una terza
via, alternativa allo statalismo pianificatore e alla mano invisibile di Smith. La go-
vernance della globalizzazione va realizzata attraverso una circolazione delle infor-
mazioni trasparente e corretta: entrambi cruciali in presenza di perduranti instabi-
lita macroeconomiche a livello internazionale. Paul Krugman € ancora piu drastico.
Prevede che, nel futuro prossimo (dopo il 2020), India, Cina e Russia, le principali
potenze economiche, potranno rinunciare alla democrazia con grandi incertezze sui
destini di una governance democratica.

Entrambi gli economisti si ispirano alla New Institutional Economics, nata con il
premio Nobel Oliver Williamson, tra i migliori allievi di Ronald Coase, anche lui un
premio Nobel e famoso per la sua tesi sulla superiorita del mercato rispetto allo Sta-
to nel perseguire il benessere sociale.

La New Institutional Economics teorizza la necessaria complementarieta tra scambio
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e gerarchia, ossia tra mercato e istituzioni nella gestione dei meccanismi di creazio-
ne del valore. Al buon funzionamento delle relazioni tra gli individui, tra essi e lo
Stato, tra essi e le imprese, contribuiscono le regole “virtuose”, ossia quelle misure
capaci di indurre comportamenti moralmente condivisi per I'affermazione dei valori
convivenza civile e di crescita del benessere. L'equilibrio tra regole e comportamenti
individuali diventa l’architrave di una crescita sostenuta dai pilastri della giustizia
sociale e dell’equita.
Le regole sono “virtuose” perché capaci di sfruttare i normali contrasti di interesse
esistenti tra gli individui per indurli a comportarsi in modo coerente con il benesse-
re comune e il rispetto dei reciproci diritti. La connotazione “virtuosa” si riferisce a
regole che scoraggino comportamenti collusivi.
La difficolta sta proprio nel disegnare regole semplici, fatte di meccanismi com-
prensibili, automatici, di agevole attuazione e compatibili con il sistema legislativo
esistente. Altra difficolta sta nell’orientare la societa al cambiamento nel perenne
rispetto della liberta, che € e resta il sale dello sviluppo in un equilibrato rapporto
tra crescita ed equita (Franco Modigliani e Merton Miller, anche loro premi Nobel
per 'economia).

Si sente la necessita di un nuovo modello di sviluppo, di nuove idee che consentano

al mercato di proliferare scongiurandone le distorsioni. Vanno evitati sia gli eccessi

del mercato libero, sia quelli dell’intervento pubblico.

Molte sono le elaborazioni scientifiche in proposito, purtroppo non accompagnate

da applicazioni pratiche. Tra le piu affascinanti vi sono gli studi di Richard Coase

e John Nash sui modi per promuovere negli individui comportamenti virtuosi pur

operando nel libero mercato; un insieme di regole virtuose, per nulla opprimen-

ti, che, sfruttando meccanismi innati negli individui o inculcabili con listruzione,
mitighino gli eccessi e correggano le distorsioni del liberismo e promuovano una
crescita pitt equa e equilibrata.

Il confronto ¢ tra due tesi tra loro alternative:

* quella che propende per un’attuazione degli obiettivi attraverso sistemi di leggi
e procedure imposte “dall’alto” che richiedono articolati sistemi di controlli e di
sanzioni;

» quella che, invece, cerca di utilizzare regole automatiche e di agevole applica-
zione che poggiano sulla responsabilizzazione degli individui senza ricorrere
all’intermediazione dei decisori politici.

Il primo sistema trova in genere affermazione nei sistemi regolati dalla civil law,

mentre la cultura delle regole automatiche trova un ambiente piu favorevole nei

sistemi di common law. Gli economisti che non credono realizzabile una governan-
ce articolata preferiscono semplificare la soluzione dei problemi, adottando regole
automatiche e non discrezionali. Il punto discriminante della politica economica,

di conseguenza, deve essere fissato in un ragionevole break-even-point tra discre-

zionalita che non scada nel dirigismo, cioe nell’opportunismo del ceto politico e

dell’alta amministrazione. Capacita di controllo, rispettosa delle informazioni offerte

dal mercato e capace di allargare lo spettro delle informazioni disponibili, signifi-
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ca sanzionare i casi di hidden action, ossia di opportunismo post-contrattuale e di
chiusura monopolista che finisce per arginare la competizione e la sua forza, im-
pendendo che le novita possano essere introdotte sul mercato da nuovi attori. Per
ottenere quest’ultimo risultato occorre anche, a volte, limitare il potere incombente
delle imprese che nel mondo globalizzato abusano della propria dimensione e della
loro capacita di innovazione.

A scongiurare, quindi, gli eccessi del libero mercato e, insieme, quelli dell’interven-
to pubblico vengono in aiuto le strategie di good governance con misure orientate
alla crescita e all’equita, a “costo quasi zero” e capaci di far leva sulla creativita delle
persone e sulla loro reciproca interazione.

IV - Il nostro bel Paese potra mai divenir virtuoso?

Nel nostro paese le politiche per favorire la crescita sono indispensabili sia per
alleggerire il peso esorbitante del debito pubblico accumulato negli anni, sia per
contrastare la dilagante disoccupazione, in particolare, tra le giovani generazioni.

Ma potra realizzarsi solo se condiviso da soggetti ed attori interessati ad innovare

profondamente il processo di formazione delle scelte pubbliche, infrangendo le bar-

riere create dal conservatorismo e dal corporativismo che hanno dominato la nostra
storia negli ultimi venti anni.

Il cambiamento non puo certo esaurirsi in proclami o promesse elettorali; dovrebbe

invece tradursi in misure efficaci capaci di trasformare gli obiettivi di ammoderna-

mento e di sviluppo in fatti concreti finalizzati a:

» ammodernare istituzioni e pubblica amministrazione per renderle piu efficiente,
riducendo i pesanti oneri che si riversano sulle imprese, ridimensionando l'in-
gerenza dello Stato nell’economia e migliorando la qualita dei servizi resi alla
popolazione;

» coniugare rigore con crescita equa e sostenibile.

Perché tali obiettivi di sviluppo possano essere condivisi € necessario identificarne

le modalita atte a realizzarli, ossia le riforme, o meglio le regole, da attuare per via

legislativa e amministrativa a livello nazionale senza la necessaria condivisione eu-
ropea.

Ma se ci caliamo nella realta del nostro bel Paese, ci accorgiamo come le riforme,

ancorché spesso condivise se non necessarie, non si riescano a realizzare per la

silenziosa opposizione delle tante lobby che difendono a spada tratta lo status quo.

Un immobilismo che frena ogni modernizzazione a sfregio di palesi evidenze e di

manifeste volonta popolari e che fa prolificare privilegi, ingiustizie, corruzione le

quali degenerano in una rabbia diffusa.

Quindi, non resta che affidarsi alle regole virtuose perché agevoli nell’attuazione,

perché frutto di decisioni amministrative, e facili nell’applicazione, perché compor-

tano pochi controlli e limitate sanzioni, comunque non negoziabili. Possiedono an-
che una carica educativa tale da indurre nei destinatari comportamenti coerenti con
conclamati obiettivi di riforma.
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L’analisi economica della governance offre soluzioni ispirate al cosiddetto “sfrutta-
mento del contrasto di interessi”, che puo essere applicato ai piu disparati ambiti per
individuare quelle che si suole definire “regole virtuose”. Regole che si riferiscono
ad obiettivi ampiamente condivisi, anche se sistematicamente disattesi per il fuoco
incrociato di forze conservatrici o corporative. Regole, non altre riforme, da attuarsi
per via amministrativa superando, quindi, le secche legislative in cui spesso si im-
pantana ogni volonta riformatrice.

Abbiamo provato a riflettere su alcune misure virtuose che potrebbero facilmente
adottarsi per indurre nei destinatari comportamenti pitl equi e responsabili; misure
ampiamente condivise e a “costo zero”.

Qualche esempio puo esser illuminante!

Ci si accapiglia quotidianamente sui difetti della democrazia parlamentare, sul suo
declino, sull’incalzante “selezione avversa” che scoraggia i migliori e apre le porte
del potere ai peggiori, agli incompetenti, ai demagoghi. Non tutto ¢ perduto se solo
si riuscisse, ad esempio, ad introdurre il meccanismo di “sfiducia costruttiva” per
scoraggiare manovre elettorali di palazzo mirate a far cadere al buio il governo in
carica imponendo la preventiva individuazione di altre possibili soluzioni. E per tu-
telare la qualita della politica, la non rieleggibilita dopo due mandati accompagnata
da compensi contenuti favorirebbe sicuramente la “qualita” degli eletti e la respon-
sabilita di fronte agli elettori. Un bel colpo alla politica intesa come mestiere e un
deciso stimolo al miglioramento delle scelte politiche.

Istituzioni piu efficienti

seftore regole virtuose

Qualita + Non rieleggibilitd dopo due mandati in qualsiasi assemblea elettiva

politica +  Soglia minima di votanti (1/3 aventi diritto?) perché le elezioni siano valide
* Ripartizione delle competenze tra Camera e Senato

Costi + Riduzione di almeno % del numero dei parlamentari

politica +  Controllo dei bilanci dei partiti da parte della Corte dei Conti

Efficienza * Incompatibilita tra parlamentare e membro del Governo

governo + Maggiori poteri al Presidente del Consiglio (revoca dei ministri, ecc.)

+ Riforma Titolo V e precisa ripartizione competenze tra Stato e enti territoriali con
eliminazione legislazione concorrente

Giustizia »  Operativitd sentenze 1° grado, indipendentemente dal ricorso in appello
+  Tempi certi per i processi
+  Snellimento procedure

Efficienza * Eliminazione Province

istituzioni +  Abolizione Comuni con meno di 1000 abitanti e accorpamenti con limitrofi
locali + Condizionalita trasferimenti statali al pareggio di bilancio & a regolamenti di buon
govemo

+ |stituzione del reato di indebitamento eccessivo riconosciuto da Corte dei Conti,
con sanzioni anche pecuniarie agli amministratori

Tra i mali cronici del nostro Paese si impone la questione della lotta all’economia
sommersa, affrontata con scarsa efficacia a suon di accertamenti, sanzioni e ripetute
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minacce di galera. Gli evasori prolificano imperterriti. Il 12,7% del Pil (circa 211 mi-
liardi) € da noi la dimensione delle numerose attivita nascoste al fisco, ben due volte
piu grande di quella registrata nei principali partner europei. Perché non approfitta-
re delle rilevazioni Istat sui settori a maggior probabilita di evasione totale o parziale
per introdurre la deducibilita fiscale di tali spese, sfruttando il naturale contrasto di
interessi che verrebbe ad istaurarsi tra indomiti evasori e vogliosi contribuenti?
Estenuanti fino alla noia sono le reiterate petizioni per lo sviluppo del Sud, in ge-
nerale delle aree depresse. Basterebbe probabilmente un tris di misure virtuose da
applicare in zone amministrative ben delimitate, come I'introduzione di una flat tax
omnicomprensiva di ogni onere, detassazione degli utili reinvestiti e drastica sempli-
ficazione delle procedure autorizzative.

Crescita economica piu equa e sostenibile

Obiettivi Regole virtuose
Debito vendita patrimonio immobiliare pubblico disponibile, tramite fondo immobiliare
Deficit spending review selettiva su spese correnti
Evasione « deducibilita spese relative a prestazioni ad alta probabilita di sommerso
fiscale «= Drastico sfoltimento dell’attuale sistema di deduzioni e detrazioni
Equita fiscale - Imposte di scopo

* reintroduzione IMU 1° per i proprietari di pia di 5 case

Infrastrutture * ricorso alla procedura di profect financing per selezione opere redditizie,
contenere i tempi di realizzazione
« prioritad alle manutenzioni

Aiuti alle = Solo agevolazioni fiscali condizionate a nuovi investimenti (eliminazione incentivi
imprese e contributi in conto capitale)
= Introduzione del «tacito dissenso» per gli aiuti alle imprese (decadenza
automatica aiuto in caso di mancato rispetto obblighi previsti nella concessione)
= Riduzione graduale Irap

Attrazione definizione aree amministrative a burocrazia zero con introduzione di flat tax
investimenti omnicomprensiva
MEZZOGIORNO detassazione utili reinvestiti in investimenti aggiuntivi nei territori meridionali

Burocrazie, corruzione, controlli bloccano la leva keynesiana per stimolare la cresci-
ta attraverso investimenti pubblici. I governi che si succedono promettono ma non
ci riescono, i soldi ci sono ma non riesce ad impegnarli se non in minima parte. C’e
da chiedersi se sia possibile percorrere la via della finanza di progetto — alias project
JSinancing - per coniugare l'interesse pubblico (attento alla crescita) con quello pri-
vato (orientato al profitto)?

L’esplosione dei flussi migratori dai Paesi poveri € tra i maggiori fattori di destabi-
lizzazione mondiale. Un’apocalittica fuga di massa di disperati pronti a tutto che -
troppo spesso si trascura — provochera pericolosi impoverimenti di capitale umano
in quei Paesi, aprendo a pericolose forme di neo-colonialismo tipo land-grabing.
Fronteggiare la migrazione economica con misure di respingimento senza curarne
le radici, alimenta sfruttamento e schiavismo. Serve semmai a foraggiare la demago-
gia politica casareccia. Servono piuttosto misure mirate agli individui poveri per re-
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sponsabilizzarli creando occasioni di sviluppo locale. Istruzione e educazione civica,
formazione ai mestieri, microcredito, partecipazione alle decisioni locali, rappresen-
tano le nuove sfide della cooperazione che aiutano i poveri a scoprire nuovi piccoli
sentieri di sviluppo alternativi all’abbandono. Fanno crescere il capitale umano, pro-
curando vantaggi ai Paesi d’origine e benefici indiscutibili ai Paesi avanzati.

Crescita sociale piu equa e sostenibile

Settore Regole virtuose

Formazione + Scuola: educazione civica e inglese obbligatori fin dalle elementari,
informatizzazione
« Universita: autonomia bilancio, liberalizzazione tasse frequenza e reclutamento
docenti, incentivi corsi in inglese, no valore legale lauree
+ Mezzogiomo: Programma straordinario per la creazione di scuole modello e
docenti di qualita

Mercato del Contratto unico nuovi assunti, anche per imprese =15 addetti, di tipo flexicurity

lavoro (liberta assunzione e licenziamento compensato da assegno temporaneo di
disoccupazione legato obbligo di formazione e reinserimento, con oneri a carico
delle imprese)

Produttivita premi di produttivita completamente detassati

Start up « Seed e venture capital agevolato
+ Garanzie su crediti bancari fino a 100mila€
« Sostegni fiscali a incubatori di spin off
+ Sostegni fiscali parchi scientifici e tecnologici

PMI giovani e Flat tax 10% omnicomprensiva
PMI innovative

Ricerca Detassazione spese per finanziamento progetti di ricerca applicata e ricercatori
applicata

5. Conclusioni: verso una democrazia piu equa e

credibile

Ogni Paese che ha avuto successo nel difficile itinerario verso lo sviluppo e la de-

mocrazia ci € riuscito grazie:

» alla costruzione di istituzioni forti, autorevoli e credibili, indipendentemente dal-
le soluzioni adottate;

+ all’impegno profuso per un continuo miglioramento del capitale umano;

» alla capacita di perseguire equilibri sociali accettabili;

» alla capacita di valorizzare appieno le proprie vocazioni naturali.

Il tutto con un sistema di regole condivise.

L'Ttalia non ha bisogno di un allargamento della democrazia, piuttosto di regole ca-

paci di tutelarla e garantirla.

L'Ttalia ha risentito piu di altri paesi delle diseguaglianze indotte dalla globalizzazio-
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ne e finanziarizzazione dell’economia.

L'Ttalia soffre di diffuse inefficienze causate dalla burocrazia, iniquita sociale e peso
dell’economia sommersa, elevato debito pubblico, degrado sociale, ecc. Per inter-
rompere il progressivo degrado, vanno introdotti sistemi di regole capaci di contra-
stare comportamenti distorsivi e collusivi.

Un progetto innovativo ¢ tale se riesce a migliorare la qualita della vita, I’'equita e la
coesione sociale.

La democrazia senza legittimazione, competizione e gestione cede il passo al disor-
dine, all’inefficienza, alla disaffezione e al degrado sociale con conseguenze perico-
lose per la stabilita stessa del sistema democratico.
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RIVOLUZIONE DIGITALE ED ORGANIZZATIVA
IN SANITA

Enzo Chilelli

Abstract: Gia a marzo ma ancora di piu ad ottobre 2020 il ritorno violento
dell’epidemia ha mostrato e dimostrato come i modelli organizzativi della sani-
ta, e non solo, siano “datati”, vecchi, scarsamente funzionali, formalistici, inutili,
costosi e dannosi per la societa.

Ma, mentre ci sono contagi, morti, criticita nella cura e nell’assistenza sanitaria,
problemi sociali ed economici, assistiamo a decisioni politiche e governative che
“riducono” la pandemia ad una questione di competenze istituzionali ed ammi-
nistrative, di gestione di pratiche, ad una questione “burocratica”.

Abstract: Already in March, but even more so in October 2020, the violent
return of the epidemic has shown and demonstrated how the organizational
models of health care, and more, are “dated”, old, poorly functional, formalistic,
unnecessary, expensive and harmful to society.

But, while there are infections, deaths, criticalities in care and health care, social
and economic problems, we are witnessing political and government decisions
that “reduce” the pandemic to a question of institutional and administrative
skills, management of practices, a “bureaucratic” issue.

Parole chiave: sanita, distretto, sanita 4.0, e-health, fragilita, organizzazione

Introduzione

Il Servizio sanitario nazionale italiano, tra i pochi universalistici rimasti al mon-
do, sta cercando nuove forme di governo ed organizzazione in risposta alle di-
namiche demografiche ed epidemiologiche che caratterizzano questo momento
storico.

Gia oggi oltre il 22% della popolazione italiana ha piu di 65 anni e nell’arco dei
prossimi 5 anni questa quota raggiungera il 25% della popolazione (Istat, 2018).
Le implicazioni per la salute sono evidenti. Lo scenario epidemiologico, infatti, &
caratterizzato da ampie fasce della popolazione affetta da piu patologie croniche
e correlate a disabilita fisica e psichica. I dati Istat mostrano come il 48% delle per-
sone anziane hanno tre o piu condizioni croniche. Grazie anche alle innovazioni
tecnologiche le persone cercano dalla medicina non solo il ristabilimento delle
proprie condizioni di salute, ma anche un invecchiamento attivo che tenga il piu
possibile lontani dalla disabilita e soprattutto dalla solitudine.
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In questo scenario, la domanda di salute cresce in senso quantitativo e quali-
tativo generando pressione sulle finanze dei sistemi sanitari pubblici. Questa
pressione aumenta per via della crescente disponibilita di soluzioni che I'inno-
vazione tecnologica offre sia per affrontare le condizioni acute che per gestire,
per lunghi tratti della vita, le condizioni di multi-cronicita e di disabilita. Farmaci
innovativi (terapie geniche, immunoterapie, ecc.), dispositivi medici (es. quelli
impiantabili), apparecchiature diagnostiche di avanguardia, robotica per la chi-
rurgia, sistemi di monitoraggio a distanza, ecc. offrono enormi opportunita per
la diagnosi, la cura e la riabilitazione, con il solo limite del costo.

L'universalita del Ssn italiano se da un lato deve essere considerato un grande
successo del welfare nazionale, dall’altro € evidentemente “sofferente”. Soffre
di iniquita di accesso a livello territoriale e tra classi sociali e di grande varia-
bilita nelle performance dei sistemi regionali. Le differenze, purtroppo, sono
presenti tra regione e regione cosi come tra azienda ed azienda; la variabilita
nell’efficacia delle cure, oggi registrata accuratamente dal Piano Nazionale Esiti,
restituisce un panorama in cui le performance sono a macchia di leopardo ed
Il Mezzogiorno sconta un’aspettativa di vita piu bassa rispetto alle Regioni del
Centro e del Nord.

Dopo aver agito massicciamente con la strategia dei piani di rientro e attraverso
il contenimento delle spese per i “fattori della produzione” (es. blocco del turn
over per il personale, tetti di spesa per la farmaceutica e i dispositivi medici,
spending review), le uniche opportunita di ulteriore efficientamento e di “rie-
quilibrio” del Ssn sembrano poter provenire da una decisa revisione dei modi
di combinare i fattori produttivi, attraverso una trasformazione profonda nella
gestione dei processi e delle informazioni, dei modelli organizzativi e sperimen-
tando soluzioni di “governo” istituzionale innovative.

Anche se apparentemente molto diverso, il mondo dell’industria ha trovato nel-
la formula “Industria 4.0”' il suo percorso di innovazione all'indomani della
dura crisi economica del primo decennio del nuovo millennio e potrebbe offrire
qualche significativo spunto per individuare le soluzioni innovative in grado di
trasformare i sistemi sanitari in un momento drammatico, nel quale la pandemia

! Con Industria 4.0 si intende linsieme delle soluzioni tecnologiche ed organizzative che

caratterizzano e caratterizzeranno la manifattura industriale, a seguito degli effetti della
digitalizzazione e di altre tecnologie abilitanti, la produttivita del lavoro umano.

Se la prima rivoluzione industriale (1780 circa) ¢ frutto dell’'uso della forza del vapore e
dell’acqua per la meccanizzazione dei processi, la seconda rivoluzione ha permesso l'avvio
delle grandi produzioni di massa grazie all'uso dell’energia elettrica (intorno al 1870). Se
I’'avvento del computer per il design e la produzione industriale ha dato avvio alla rivoluzione
dell’’automazione” (la terza rivoluzione & datata intorno al 1970), € internet la principale
“tecnologia abilitante” la quarta rivoluzione industriale (a partire dal 2000), ovvero quella
cibernetica e digitale.

Lindustria 4.0, secondo Boston Consulting Group € l'uso sistematico e diffuso di 9 tecnologie
abilitanti per rendere piu efficiente e personalizzata la produzione industriale: Advanced
manufacturing solution; Additive manufacturing; Augmented reality; Simulation; Horizontal e
vertical integration; Internet of things; Cloud; Cyber-security; Big Data Analytics.
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ha messo a nudo definitivamente la crisi amministrativa che dura da trent’anni:
scarsa semplificazione e snellezza amministrativa; poca digitalizzazione intelli-
gente; regolamenti di organizzazione che vengono verniciati di modernita ma
sono come quelli degli anni settanta; rapporti con 1'utenza ed i cittadini senza
chiarezza e con scarsa efficacia; organizzazione del lavoro pubblico che viaggia
su di una dimensione quasi opposta alle esigenze della societa contemporanea.
In che modo le tecnologie abilitanti che caratterizzano la quarta rivoluzione indu-
striale (digitalizzazione, robotica, big data e intelligenza artificiale, la realta “au-
mentata”, la produzione “additiva” delle stampanti 3D, ecc.) potranno impattare
sulla sanita del futuro? La cosiddetta Sanita 4.0 potra effettivamente contribuire
a “salvare” i sistemi sanitari dal problema della sostenibilita, o ne accelerera la
scomparsa? L'uso delle tecnologie digitali, e le relative trasformazioni sui servi-
zi “alla salute”, promuoveranno la crescita dell’occupazione o accelereranno la
“distruzione” di posti di lavoro? Quali saranno le implicazioni per il rapporto tra
medico e paziente e, in generale, quali saranno le ricadute per la dignita dei
malati e delle persone? Ma soprattutto, la digitalizzazione fornira indistintamente
a tutti le possibilita di cura che sembrano essere promesse dall’'uso della nuova
tecnologia?

Queste domande nascondono, in realta, un dilemma che non riguarda solo il
settore della salute, ma che riguarda il futuro della nostra societa a seguito della
trasformazione digitale in corso.

Quale impatto della rivoluzione digitale: 1a per-

cezione dei manager sanitari

Per chi opera all’interno delle organizzazioni sanitarie non sembra poi cosi dif-
ficile immaginare le implicazioni della digitalizzazione e della diffusione delle
altre tecnologie abilitanti sui processi di diagnosi, cura e riabilitazione.

La consapevolezza diffusa e che la tecnologia digitale, I'uso della robotica, la
big data analytics, rappresentino per gli individui e la societa degli strumenti
estremamente potenti. 'uomo percepisce la tecnologia come qualcosa che inte-
ragisce direttamente con le proprie abilita incrementando la propria capacita e
forza rispetto al mondo circostante.

L’'innovazione tecnologica di questi anni — secondo i manager sanitari - rap-
presenta quindi una grande opportunita ma anche una sfida per la societa, e
il richiamo alla responsabilita per coloro che detengono le “chiavi” di accesso
all’innovazione € una preoccupazione generalizzata.

Partendo da questo scenario, e considerando il mondo della sanita, la domanda
fondamentale € se e come questa dinamica tecnologica possa impattare sui no-
stri modelli di erogazione dei servizi sanitari. Molto piu importante ¢ avere degli

[OF]
N




elementi per “selezionare” le innovazioni tecnologiche in grado di generare reale
“valore” per gli individui e la collettivita in uno scenario che comunque ¢ fatto
di risorse scarse.

Possibili soluzioni per la Sanita 4.0: uno sguar-
do (critico) al futuro.

L’'innovazione certamente fa intravedere delle enormi opportunita per 'uma-
nita stessa e per la salute e il benessere degli individui ma, nonostante tutto,
si accompagna a dilemmi etici che hanno risvolti drammatici. La paura della
“selezione della specie”, per via dell’utilizzo indiscriminato del genetic testing; la
possibilita di essere curati non pitt da umani, ma da macchine o robot che agisco-
no in autonomia o che sono al massimo “supervisionati” da un medico, avvicina
sempre pill una prospettiva alla quale forse non eravamo preparati.

La sensazione che si diffonde, di conseguenza, € quella dello stupore, ovvero il
comprendere che il futuro € gia iniziato e che I'innovazione ha ritmi tali da non
permettere una adeguata metabolizzazione delle implicazioni da parte di vaste
fasce della societa.

E altrettanto vero, perd, che quelle che in paesi come gli Stati Uniti sono realta
piu prossime, sembrano in Italia ancora molto lontane per motivi che, in que-
sto scenario, sembrano addirittura banali. Il ritardo negli investimenti sull’in-
formatizzazione e la digitalizzazione nelle organizzazioni del Servizio sanitario
nazionale sono palesi. L'architettura di base per percorrere le linee di sviluppo
sopra identificate, ovvero il fascicolo sanitario elettronico, € una infrastruttura
disponibile in modo molto differenziato sul territorio nazionale. La possibilita di
integrare dati da piattaforme diverse, di aziende sanitarie diverse e da flussi di-
versi (schede di dimissione ospedaliera, flussi ambulatoriali, farmaceutica, ecc.)
in alcuni contesti € pressoché impossibile e, comunque, conosce ancora enormi
ostacoli per via della normativa sulla privacy. In tutto questo, immaginare di
integrare i dati del fascicolo sanitario elettronico con i dati raccolti dal paziente
(o sul paziente) con altre modalita (per esempio il cardiofrequenzimetro che
utilizziamo quando facciamo dello sport, o le tracce che lasciamo giornalmente
attraverso internet o i social media) e archiviare tutto in un unico immenso data-
base (o in un sistema integrato grazie ad una blockchain), appare molto lontano.
Per altri versi, invece, tocchiamo con mano il futuro. Le applicazioni della ro-
botica e della produzione additiva (3d-printing), ad esempio, sono gia diffuse e
presenti nei nostri ospedali e nelle strutture di riabilitazione.

E quindi bene guardare al futuro, alzare la testa e capire cosa c’¢ oltre I'orizzonte.
Per questo, pero, sarebbe necessaria una alfabetizzazione diffusa sui temi del
digitale per costruire una cultura diffusa indispensabile per ’'adozione consape-




vole delle innovazioni che giungono in modo sempre piu repentino.
La trasformazione digitale, in buona sostanza, € ritenuta positiva se garan-
tisce queste condizioni:

Box 1. Il decalogo del “valore” dell’innovazione tecnologica (intelligenza
artificiale)

Giova sempre all’'umanita

Opera con trasparenza ed onesta

Non trasgredisce la privacy

Riduce le disuguaglianze

Non sovverte i valori della democrazia
Potenzia il lavoro umano

Educa

Considera le conseguenze etiche delle proprie azioni

W RN N AN N e

Non reca danno

10. Risolve i problemi piu urgenti dell'umanita

Fonte: The Times Online, 5 Marzo 2018

L’organizzazione

La medicina e i sistemi sanitari rappresentano uno dei principali campi di ap-
plicazione di molte innovazioni. Nella storia della medicina, a fianco delle in-
novazioni che nascono specificatamente in risposta ad un bisogno di salute, o
collaterale ad esso, ne esistono molte altre che risultano dall’applicazione di
soluzioni sperimentate altrove.

Un tratto comune delle innovazioni della cosi detta Sanita 4.0 ¢ proprio il locus
della loro genesi. La digitalizzazione, la robotica e le applicazioni dell’intelligen-
za artificiale nella sanita sono in qualche modo un effetto di innovazioni che
provengono da mondi industriali in cui gli utilizzi sono solo indirettamente im-
pattanti sulle persone.

Appare evidente come la vera sfida della sanita 4.0 non € quella dello sviluppo
delle soluzioni tecnologiche che si susseguono infatti con una dinamica spesso
inattesa e turbolenta. Piti complesse e articolate sono le questioni relative (i)
alllimplementazione di queste soluzioni nell’ambito di sistemi organizzativi e
contesti culturali spesso non pronti ad accoglierle e (i) le implicazioni etiche
valoriali che ne derivano.

Questi elementi, rendono il modello della Sanita 4.0 particolarmente meritevole
di attenzione e dovrebbero stimolare un dibattito sulla necessita di rispondere
alla crescente domanda di salute dei cittadini in un contesto di revisione del
finanziamento del Servizio Sanitario che comporta una profonda revisione dei
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modelli organizzativi per un uso piu efficace delle risorse.

In particolare vanno riorganizzati i servizi territoriali, vero punto di accesso
equo alla prevenzione ed alle cure domiciliari. Il governo della sanita territoria-
le € rimasto praticamente invariato da venti anni (L.328/2000), quando ci fu il
tentativo di uniformare i servizi sociali con quelli sanitari e nacquero i servizi
socio-sanitari, da allora si € dipanata una infinita vicenda fatta di avanzamenti,
pause, ripensamenti, riordini, rilanci, rimozioni, attese, fughe, insieme a tante co-
struzioni locali quasi mai sistemiche.Purtroppo a seguito del Titolo V della Co-
stituzione la coesistenza dei servizi sanitari con quelli sociali ¢ diventata molto
complessa ed i LEA — Livelli Essenziali di Assistenza vigenti sono troppo deboli
nel definire sia I’assistenza domiciliare per non autosufficienti, sia I'integrazione
sociosanitaria, perché il Dpcm nel Capo IV (Assistenza sociosanitaria) si limita
a prevedere che gli interventi del Ssn “...sono integrati da interventi sociali”, il
che non spiega nulla.

Il presente difficile _ la pandemia Covid 19

La salute degli abitanti non puo prescindere dal tenere uniti i due aspetti della
salute e del sociale, base fondante del nuovo stile di una medicina di iniziativa
intesa come il passaggio da un’offerta di servizi passiva e non coordinata ad
un’assistenza integrata in cui ogni soggetto coinvolto svolga il proprio ruolo
senza sovrapposizioni, garantendo ai cittadini interventi adeguati e differenziati
in rapporto al livello di rischio per la salute. Il fenomeno epidemico (COVID-19),
che ci impone il ripensamento del modello organizzativo del S.S.N., ha eviden-
ziato molte crepe significative rispetto a questo assunto ed una generale fragilita
gestionale:

1. Evidente sotto finanziamento del sistema pressoché cronico, che nel tempo,
attraverso tagli lineari, soprattutto al sud ha ridotto dell’osso il personale,
talvolta sminuita la qualita dei servizi sanitari e non (rispetto alla media eu-
ropea — 1,5% / 2,00% PIL investita in sanita).

2. Investimenti in edilizia ospedaliera fermi o inadeguati per anni e cio a fronte
di strutture ospedaliere, anche di grande rilievo, realizzate o prima o appena
dopo la seconda guerra mondiale con un’articolazione strutturale (layout) e
impiantistica assolutamente inadeguati.

3. Eccesso di personale amministrativo per la gestione di procedimenti che,
facilmente, potrebbero essere uniformati, semplificati ed automatizzati (dato
nativamente digitale, cartella clinica, FSE-dossier sanitario, sistema documen-
tale dematerializzato, piani terapeutici, ricette ripetibili, ecc...)

4. Un disastroso sfasamento tra domanda di personale medico specialistico da
parte dei S.S.R. e l'offerta e della formazione Universitaria quantitativamente
tragicamente inadeguata. Anche se in modo meno drammatico il fenomeno




si ripropone per le professioni sanitarie.

5. Servizi territoriali disomogenei e spesso (soprattutto al Sud, ma non solo)
poco strutturati. Il Medico di Medicina Generale che in molte realta opera
ancora, troppo spesso, da “solista”, mentre sappiamo quanto sia importante
la medicina associata, con un minimo di dotazione di strumentazione diagno-
stica, in grado di dare risposta ai bisogni di primo livello.

Tutto cio con grande aggravio di costi (fino +30-40%) gestionali, organizzativi
ed inefficienze evidenti e inevitabili nei percorsi di cura.

L'ORGANIZZAZIONE DEL SSN
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Qualche ipotesi di lavoro:

il Servizio Sanitario Nazionale € unico e non puo dipendere dai singoli investi-

menti regionali per le programmazioni sul futuro. Importante a riguardo ¢ la

regia centrale.

* In primo luogo va investito su strutture sanitarie ospedaliere ed extra assolu-
tamente nuove, anche come concezione d’uso layout e assetto impiantistico.

* Sul territorio ¢ emersa con tutta evidenza la carenza di strutture cosiddette
“intermedie” per pazienti post o sub acuti, dopo la dimissione ospedaliera,
che sono un cuscinetto vitale tra ospedale — RSA e/o domicilio che consen-
tono tra l’atro un uso appropriato dell’ospedale, un efficiente utilizzo dei
posti letto ed un funzionamento piu fluido dell’intero sistema ospedaliero
con ricadute importanti sul funzionamento dell’attivita di Pronto Soccorso.

* Bisogna investire subito in un grande piano per i processi di digitalizzazione
abbandonando i vecchi schemi,:
a. Per creare un unico sistema informativo gestionale nazionale (MMG, con-

tabilita, personale, prestazioni erogate in regime ospedaliero, prestazioni
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erogate in regime territoriale, pagamenti)?;

b. per la definizione di standard dei portali delle Aziende Sanitarie che con-
senta ai cittadini ed alle imprese di avere un’ amministrazione moderna,
trasparente e tracciabile, ovvero nativamente digitale; oggi siamo una
amministrazione pubblica analogica(molto) e digitale(poco): il mix € la
peggiore sciagura che ci possa capitare. Continua a girare molta carta
con le “marche da bollo” anziché rendere uniforme e digitale la mo-
dulistica dell’intera procedura ed il relativo pagamento.

c. per definire standard che consentano ai sistemi informatici clinici di dia-
logare tra loro e rendere piu efficienti le reti ospedaliere e reale la presa
in carico del paziente, dalla prevenzione alla fase acuta, alla riabilitazione
e/o fase cronica

d. per la definizione di standard che consenta ai sistemi informatici clinici
di dialogare tra loro e rendere piu efficienti le reti ospedaliere e reale la
presa in carico del paziente, dalla prevenzione alla fase acuta, alla riabi-
litazione e/o fase cronica.

In ambito sociosanitario, per rendere servizi piu equi e garantire uniformita

ai diritti esercitabili da parte di tutti i cittadini, dare piu forza alla L. 33/2017

attraverso l'implementazione dei LEP - Livelli Essenziali delle Prestazioni,

che sono materia di livello statale.

In materia territoriale la crisi dovrebbe essere una buona occasione:
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il Py |_| | mll-
 pp—
enpm | = I - Ospedale per acuti
Hospice - o P
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e
vy By |
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Casa della Salute
Assistenza Sanitaria Ambulatoriale
o
Ambulaterio Medico

5

Azsiztenza Domiciliare

a. Per separare definitivamente i budget di ospedali (44%) e territorio (51%
+ 5% per la prevenzione) dando forza al “Distretto”;

Con buona pace dei produttori di software che oggi vivono manutenendo sistemi vecchi e spesso
inutili, che potrebbero agevolmente convertirsi offrendo servizi per la Sanita 4.0




3.

b. Per imporre con forza l’associazionismo medico ed aprire tante Case
della Salute o Unita Complesse di Cure Primarie (dove eseguire e dare
una spinta decisiva, con le dovute risorse umane, all’assistenza domi-
ciliare, molto evoluta nei Paesi del Nord Europa che hanno affrontato
meglio di noi la pandemia).

I dipartimenti di prevenzione, le strutture di igiene pubblica, la medicina del
Lavoro, gli SPISAL, vanno visti come una moderna “spina dorsale” del siste-
ma a tutela della salute pubblica nelle varie dimensioni della vita e dell’or-
ganizzazione sociale, utili per le epidemie, ma anche per governare i fattori
ambientali e ogni altro aspetto complesso della societa contemporanea.

La ricerca. Mai come in questo momento € apparso in tutta evidenza il ruolo
sociale della ricerca. Vuoi di farmaci efficaci per le cure del COVID-19, vuoi
per la ricerca del vaccino evidenziando, qualora ce ne fosse bisogno, il ruolo
determinante nello sconfiggere le grandi epidemie. Vi € quindi, la necessita
che il sistema Italia faccia massa critica (ISS, CNR, IRCCS, Ospedali Univer-
sitari, ecc...) e, anche nell’ipotesi auspicabile di finanziamenti piu corposi,
non si disperda in tanti piccoli rivoli ma si concentri su un numero limitato
di progetti, in sintonia con la programmazione sanitaria nazionale e le grandi
linee di indirizzo europee.

Bibliografia:

10 proposte per I’e-health — Federsanita ANCI 2015
Organizzazione del Servizio Sanitario Nazionale — AUSL Ferrara 2017
Sanita 4.0 — Americo Cicchetti (Altems) 2019

La riforma della sanita territoriale in Toscana: Michelangelo Caiolfa 2020
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IL DIRITTO D’ACCESSO PROCEDIMENTALE E
IL DIRITTO D’ACCESSO CIVICO: DUE ISTITUTI
APPARENTEMENTE SIMILI, MA DIVERSI

Sara Sergio

Abstract: Il contributo riguarda listituto del diritto d’accesso procedimentale e di
quello civico evidenziandone gli elementi in comune e le relative differenze. Parti-
colare attenzione poi viene data alla legittimazione attiva all’accesso, anche da parte
delle organizzazioni sindacali, evidenziandone le ipotesi in cui tale legittimazione
¢ riconosciuta. Infine, il contributo si sofferma sulla necessita di effettuare il giusto
bilanciamento fra diritto d’accesso e tutela della riservatezza, in relazione al pericolo
concreto di lesione di un interesse specifico che potrebbe verificarsi con la divulga-
zione di un determinato dato o documento.

ABSTRACT: Contribution relates to the institution of the right of procedural and civic
access by highlighting their common elements and their differences. Contribution
focuses on the need to make the right balance between the right of access and the
protection of confidentiality, in relation to the concrete danger of injury to a specific
interest that could occur with the disclosure of a specific data or document.

Parole chiave: diritto accesso — procedimentale — civico — legittimazione

Sommario: 1. Introduzione. - 2. Cenni sul diritto d’accesso documentale. - 2.1. ...e
sul diritto d’accesso civico. - 2.2. 1l diritto d’accesso documentale e il diritto d’ac-
cesso civico: differenze e analogie. - 3. La legittimazione ad esercitare il diritto di
accesso. - 4. Riflessioni conclusive.

1. Introduzione

L’indagine sul diritto d’accesso trova origini remote legate sia all’opinione secondo
cui il segreto aveva la forza di tutelare l'interesse pubblico, sia a causa degli ostacoli
posti dalla burocrazia'.

Nel nostro ordinamento le prime <esili forme di accesso si trovano nella l. 765/1967,
che consentiva la visione degli atti procedimentali relativi alle licenze edilizie»*.

! F. Manganaro, Evoluzione ed involuzione delle discipline normative sull’accesso a dati, informazioni
ed atti delle pubbliche amministrazioni, in Diritto Amministrativo, fasc. 4, 2019, pag. 743 ss.

2 F. Manganaro, Evoluzione ed involuzione delle discipline normative sull’accesso a dati, informazioni
ed atti delle pubbliche amministrazioni, cit., p. 743 ss.
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Piu significativo e stato il riconoscimento dell’accesso alle informazioni ambientali
contenuto nella 1. n. 349 del 19863, istitutiva del Ministero dell’ambiente, che intro-
duceva una prima forma di accesso civico, seppure limitato ad un ambito specifico®.
Dal 1990° il legislatore ha posto grande attenzione al tema dell’accesso agli atti e ai
documenti amministrativi posseduti dalle Amministrazioni, per garantire la traspa-
renza dell’azione amministrativa.

Ed invero, con la legge sul procedimento amministrativo, il legislatore ha introdot-
to la possibilita di prendere visione degli atti per chi partecipava al procedimento
(come previsto dall’art. 10), sia a titolo di interventore necessario (art. 7) sia a titolo
di interventore eventuale (art. 9), essendo titolare di una situazione soggettiva che
lo legittimava alla partecipazione procedimentale.

La L. n. 241 ha riconosciuto anche il diritto di accesso per chi, pur non avendo parte-
cipato al procedimento, intenda conoscere un atto che potrebbe ledere le situazioni
giuridiche soggettive di cui ¢ titolare, come disposto espressamente dall’art. 22.

Per piu di vent’anni la legge sul procedimento ¢ stata il riferimento normativo princi-
pe in tema di diritto di accesso, in concomitanza con la crescente esigenza di garan-
tire la trasparenza e il buon andamento dell’agire amministrativo, in un’epoca in cui
forte era il bisogno di contrastare la corruzione nelle Amministrazioni®: il legislatore
infatti ha avvertito la necessita di intervenire sull’istituto dell’accesso, specificandolo
meglio e anche modificandolo, prendendo come esempio listituto statunitense del
Freedom Of Information Act (conosciuto come Foia).

Nascono cosi il diritto di accesso civico” (semplice) e il diritto d’accesso civico gene-

3 Legge 8 luglio 1986, n. 349, in G.U. suppl. ord. n. 59, 15 luglio 1986, n. 162, Istituzione del Ministero
dell’ambiente e norme in materia di danno ambientale.

4 A. Contieri, G. Di Fiore, L'accesso alle informazioni ambientali (D.l. 19 agosto 2005 n. 195) in M. A.
Sandulli, Codice dell’azione amministrativa, 11 ed., Milano, 2017, p. 1250 ss.

> Ci si riferisce alla legge 7 agosto 1990, n. 241 sul procedimento amministrativo, la quale ha
introdotto nel nostro ordinamento listituto dell’accesso agli atti e documenti amministrativi. Vasta
¢ la dottrina che si € espressa; si rinvia a titolo esemplificativo a A. Romano, L'accesso ai documenti
amministrativi, in Alb. Romano (a cura di), Lazione amministrativa, Torino, 2016, p. 910 ss.; C.
E. Gallo, S. Foa, Accesso agli atti amministrativi, con agg. di F. Pavoni, in Dig. Disc. Pubbl., Torino,
2011; S. Villamena, 1l c¢.d. FOIA (o accesso civico 2016) ed il suo coordinamento con istituti consimili,
in www.federalismi.it, 23, 2016.

¢ Molte Convenzioni internazionali hanno introdotto e disciplinato misure di lotta alla corruzione,
mettendo in primo piano le misure di trasparenza per prevenire il fenomeno corruttivo: a titolo di
esempio, basta ricordare la Convenzione ONU del 2003 che ha individuato nella trasparenza uno dei
principali mezzi per contrastare e prevenire la corruzione, obbligando gli Stati membri ad adottare
adeguate misure con riferimento agli appalti pubblici ed invitando le Amministrazioni a diffondere
notizie che permettano agli utenti di ottenere informazioni sull’organizzazione, il funzionamento e i
processi decisionali delle Amministrazioni. Dal punto di vista del diritto interno, invece, si ricorda il
d.Igs. n. 150 del 2009 con cui si € cercato di limitare il fenomeno corruttivo e il cui art. 3 indica fra
i principi generali la trasparenza dell’azione amministrativa.

7 D.gs. 14 marzo 2013, n. 33, Riordino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e
gli obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche
amministrazioni (titolo cosi sostituito dall’art. 1, comma 1, d.igs. n. 97 del 2016), in G.U. n. 80 del 5
aprile 2013. A tale decreto si & affiancato il D.lgs. 25 maggio 2016, n. 97, Revisione e semplificazione
delle disposizioni in materia di prevenzione della corruzione, pubblicita e trasparenza, correttivo




ralizzato, con i quali viene ampliata la sfera dei soggetti legittimati a richiedere 'ac-
cesso, riconoscendo tale diritto a chiunque, a differenza di quanto invece & previsto
dalla legge sul procedimento (su cui ci si soffermera meglio infra).

E proprio la legittimazione attiva all’accesso che rappresenta 'oggetto principale del
presente saggio, anticipando sin d’ora che tale legittimazione si atteggia in modo
differente a seconda che si faccia riferimento all’accesso procedimentale o a quello
civico.

2. Cenni sul diritto di accesso documentale

Mentre nei Paesi angloamericani il diritto di conoscere i documenti e le informazio-
ni amministrative era riconosciuto come espressione delle liberta fondamentali gia
dagli anni ‘60 del secolo scorso, in Europa, il principio di trasparenza si € scontrato
con dure resistenze, affermandosi soltanto con la nascita delle moderne democrazie.
In Italia, il problema dell’accesso ai documenti amministrativi ha iniziato ad assume-
re rilevanza e centralita a partire dagli anni ‘80 del secolo scorso, con l'istituzione
della Commissione Nigro per poi sfociare nella legge sul procedimento amministra-
tivo.

Aperture nei confronti di un embrionale accesso erano gia presenti negli arresti giu-
risprudenziali, ma si dovette attendere '’emanazione della legge sul procedimento
amministrativo per ottenere il diritto d’accesso un vero e proprio riconoscimento,
invertendosi la regola tradizionale del segreto d’ufficio, in favore del diritto d’acces-
so ai documenti detenuti dalle Amministrazioni®.

Con le numerose evoluzioni legislative il nostro ordinamento ha concepito in modo
sempre piu crescente la necessita di rendere certo I’esercizio del diritto di accesso,
riconosciuto oggi non soltanto dall’istituto del diritto di accesso documentale (ossia
quello che si puo definire classico), ma anche dalle piu recenti forme di accesso,
rappresentate dal diritto di accesso civico.

Per comprendere le peculiarita degli istituti dell’accesso, innanzitutto, pare opportu-
no analizzarli separatamente per poi evidenziarne i tratti comuni e quelli che invece
li differenziano.

In secondo luogo, si puo affermare che da un punto di vista generale, il nostro ordi-

della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, ai sensi dell’articolo
7 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche,
in G.U. 8 giugno 2016, n. 132. Per la dottrina quel decreto rappresenta il punto di arrivo di una
teorizzazione della democrazia come regime del potere visibile. Sul punto si rinvia a A. Corrado,
Conoscere per partecipare: la strada tracciata dalla trasparenza amministrativa, ESI, 2018.

8 1.F. Caramazza, Dal principio di segretezza al principio di trasparenza. Profili generali di una
riforma, in Riv. trim. dir. pubb., 1995, p. 941. L' Autore mette in evidenza che fino all’entrata in vigore
della legge sul procedimento amministrativo il segreto era considerato la regola generale, mentre la
possibilita di conoscere le informazioni del’Amministrazione costituiva un’eccezione, ammissibile
soltanto in talune materie quali 'urbanistica e l'edilizia.
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namento riconosce tre tipologie di accesso (quello delineato nella 1. n. 241 del 1990,
Paccesso civico semplice e quello generalizzato).

Fino all’entrata in vigore della 1. n. 241 la regola a carattere generale — ossia quanto
disciplinato nell’art. 15 del D.p.r. n. 3 del 1957°, Testo unico degli impiegati civili
dello Stato — era di garantire la riservatezza e il segreto d’ufficio.

Fino al 1990 quindi il principio del buon andamento dell’azione amministrativa
doveva essere garantito evitando che l'iter di formazione del futuro provvedimento
potesse essere influenzato dalla rappresentazione da parte del soggetto interessato,
salvo i casi in cui ci0 non fosse considerato come necessario e previsto espressamen-
te da una disposizione di legge™.

Con la legge n. 241 del 1990 il legislatore — introducendo l’istituto del diritto d’ac-
cesso — ha garantito il principio di partecipazione al procedimento amministrativo,
invertendo in tal modo la regola classica in base alla quale I'azione amministrativa
dovesse essere riservata: da quel momento in poi la regola sara quella della traspa-
renza e dell’accessibilita.

Piu specificamente, ai sensi della legge sul procedimento I’accesso ¢ espressione
della trasparenza amministrativa, «solo se ed in quanto coincide con lesigenza di
protezione di un interesse individuale, e rimane percio condizionato dai limiti di
azionabilita o comunque d’interesse della situazione soggettiva»"', con la conse-
guenza che cido che viene protetto ¢ I'interesse pubblico alla trasparenza dell’agire
amministrativo, allorquando coincide con il bisogno di protezione di un interesse
individuale.

Successivamente, negli anni duemila, il legislatore & intervenuto su quel testo nor-
mativo apportandovi talune modifiche ritenute necessarie, al fine di rendere quella
legge piu rispondente al quadro storico.

In particolare, nel 2005 si ¢ assistito alla modifica ed integrazione della 1. n. 241,
con l'introduzione di norme poste a tutela del principio della trasparenza ammini-
strativa'® e dell’accesso'.

° D.PR. 10 gennaio 1957, n. 3, Testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati
civili dello Stato, in G.U. n. 22 del 25 gennaio 1957.

19 G. Arena, Il segreto amministrativo. Profili storici e sistematici, 1, Padova, 1984; L. Acquarone, I/
segreto di ufficio, Milano, 1965.

F. Francario, Il diritto di accesso deve essere una garanzia effettiva e non una mera declamazione
retorica, in www.federalismi.it, 2019.

11

12 L. 11 febbraio 2005, n. 15, Modifiche ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, concernenti
norme generali sull’azione amministrativa, in G.U. n. 42 del 21 febbraio 2005.

13 Sulla nozione di trasparenza amministrativa, G. Arena, Trasparenza amministrativa, in Enc. giur.,

vol. XXXI, Roma, 1995; G. Abbamonte, La funzione amministrativa tra riservatezza e trasparenza.
Introduzione al tema, in L'amministrazione pubblica tra riservatezza e trasparenza, Atti del XXXV
Convegno di studi di scienza dell’amministrazione, Varenna, 21-23 settembre 1989, Milano, 1991, p.
7 ss.; R. Chieppa, La trasparenza come regola della pubblica amministrazione, in Dir. econ., 1994,
p- 623 ss.

La necessaria tutela del diritto di accesso € poi riconducibile al rispetto dei principi dell’ordinamento
comunitario» (come statuito dall’art. 1 della 1. n. 241), richiamando l'attenzione sull’art. 255 del
Trattato CE4 e sull’art. 1I-102 del Trattato che adotta una Costituzione per ’Europa (riproducendo
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Il “nuovo” capo V della legge n. 241 si apre oggi con i principi che caratterizzano
la disciplina generale del diritto di accesso, il cui scopo dovrebbe essere quello di
limitare, per quanto possibile, interpretazioni distorsive della legge.

La legge del 2005 ha inserito pertanto la trasparenza fra i principi cardine dell’agire
amministrativo, tradendo lintenzione di un’accessibilita riconosciuta a tutti delle
informazioni detenute dalla p.A.

Veniva in tal modo creata una figura di accesso concreta e personale, «<immediata-
mente riferibile al soggetto che pretende di conoscere i documenti e specificatamente
inerente alla situazione da tutelare>".

Si assiste, in altri termini, alla creazione di un interesse non piu soltanto diretto e
concreto, ma anche attuale e collegato al documento di cui si chiede la conoscenza.
La legge sul procedimento amministrativo ha enucleato l'istituto del diritto di acces-
so allinterno dell’art. 22, prevedendo che «’accesso ai documenti amministrativi,
attese le sue rilevanti finalita di pubblico interesse, costituisce principio generale
dell’attivita amministrativa al fine di favorire la partecipazione e di assicurarne
limparzialita e la trasparenza»*°.

Quell’articolo consente all’accesso ai documenti amministrativi di essere definito
come principio generale dell’azione amministrativa, necessario per la salvaguardia
dei diritti di partecipazione dei cittadini, dell'imparzialita e della trasparenza, tanto
da essere considerato attinente ai livelli essenziali delle prestazioni sui diritti civili e
sociali che ricevono particolare riconoscimento in Costituzione'’.

Ebbene, si enuclea in tal modo la ratio dell’accesso ai sensi della 1. n. 241, ossia
quella di consentire agli interessati di esercitare le facolta partecipative di cui sono
titolari, mediante una rappresentazione della situazione di fatto e di diritto che in
misura maggiore possa loro interessare's.

Cio premesso, pare opportuno esaminare gli elementi che caratterizzano il diritto
d’accesso e in primo luogo la condizione legittimante I'esercizio di tale diritto, il
quale € una situazione giuridicamente tutelata e collegata al documento del quale si
chiede I’accesso, con la conseguenza che I'interesse legittimante deve essere diretto,

Part. 42 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea approvata a Nizza nel 2000).

15 V. Cerulli Irelli, Lineamenti di diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 434. In giurisprudenza, si
rinvia a Tar Lazio, sez. III ter, 15 gennaio 2003, n. 126; Tar Campania, Napoli, sez. VI, 9 aprile 2019,
n. 1970.

L’affermazione consente di considerare il diritto di accesso un principio generale dell’azione
amministrativa.

7 La cui tutela e stata affidata dal legislatore costituzionale del 2001 alla competenza legislativa
esclusiva statale, in ossequio all’art. 117, co. 2, lett. m). In proposito, C. Pinelli, Sui “livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, in Diritto pubblico, 2002, 881 ss.; G.U. Rescigno,
1 diritti civili e sociali fra legislazione esclusiva dello Stato e delle regioni, in S. Gambino (a cura di),
Il nuovo ordinamento regionale, Milano, 2003, p.107 ss.; A. Truini, Federalismo e regionalismo in
Italia e in Europa, vol. 11, p. 277 ss.

8 D.U. Galetta, Transparency and Access to Public Sector Information In Italy: a Proper Revolution?,
in Italian Journal of Public Law, 2, 2014.




attuale e concreto®.

Quindi, coloro i quali possono esercitare il diritto di accesso sono i c.d. interessati,
ossia tutti i soggetti privati, compresi i portatori di interessi pubblici e diffusi, titolari
di un interesse diretto, attuale e concreto®, non essendo ammissibile I’esercizio del
diritto d’accesso da parte del quisque de populo (come invece ammesso dal d.lgs. n.
33 del 2013).

Sul punto si € espresso il Giudice amministrativo, per il quale non € meritevole di
essere soddisfatto I'interesse ad accedere di tutti i portatori di interessi diffusi, es-
sendo comunque necessario riscontrare, ai fini della legittimazione, una posizione
differenziata del titolare della situazione giuridicamente protetta*, escludendo che
I’accesso possa essere strumentale ad esercitare un controllo generalizzato sull’azio-
ne del’Amministrativa.

Invero, il nostro ordinamento richiede alle Amministrazioni di qualificare il valore
dell’interesse di cui € titolare il privato e di stabilire la coerenza tra I'interesse e il
documento di cui si chiede I'accesso.

Essere titolari di una situazione giuridica qualificata consente all’interessato di eser-
citare il diritto di accesso.

Sotto il profilo oggettivo, il diritto di accesso documentale attiene soltanto ai docu-
menti amministrativi, a differenza invece dell’accesso civico che riguarda documenti,
informazioni o dati detenuti dal’ Amministrazione, permettendo di accedere soltanto
ad informazioni specifiche di volta in volta richieste dall’interessato.

Sulla base di quanto appena illustrato si puod osservare che sotto un profilo mera-
mente soggettivo il diritto d’accesso € riconosciuto soltanto a soggetti titolari di par-
ticolari situazioni giuridiche soggettive e risulta essere ammesso a tutela di specifici
interessi*.

Si delinea cosi una prima considerazione a carattere generale in ordine all’individua-
zione dell’elemento soggettivo.

1 Si rinvia a F. Lombardi, La problematica definizione dell’ambito soggettivo di applicazione degli
obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di dati, informazioni e documenti previsti dal d.lgs.
n. 33/2013, in www.federalismi.it, 2019.

20 Perautorevole dottrina, la norma contenuta nell’art. 22 ¢ il frutto di una elaborazione giurisprudenziale
e dottrinale che ha portato ad interpretare il diritto d’accesso in maniera restrittiva rispetto alla
originaria stesura del medesimo art. 22, il quale sembrava assai simile all’attuale disposizione
dell’accesso civico generalizzato, che riconosceva il diritto di accesso a chiunque (F. Francario,
1l diritto di accesso deve essere una garanzia effettiva e non una merva declamazione retorica,
cit.). Ed invero, il testo originario prevedeva che «al fine di assicurare la trasparenza dell’attivita
amministrativa e di favorirne lo svolgimento imparziale é riconosciuto a chiunque vi abbia interesse
per la tutela di situazioni giuridicamente rilevanti il diritto di accesso ai documenti amministrativi,
secondo le modalita stabilite dalla presente legge».
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Tar Sicilia, Palermo, 22 giugno 2005, n. 1045; in dottrina si ricorda, S. Fiorenzano, Il diritto di
accesso ai documenti amministrativi dopo la legge 11 febbraio 2005, n. 15: nuove regole sostanziali
e giustiziali, in F. Merloni (a cura di), La trasparenza amministrativa, Milano, 2008.

22 Si parla di diritto condizionato per evidenziare il condizionamento alla presenza di specifiche
condizioni di legittimazione, come osservato da E. Carloni, La “casa di vetro” e le riforme. Modelli e
paradossi della trasparenza amministrativa, in Dir. pubbl., 3, 2009, p. 779.




E ciog, il diritto di accesso documentale si rivolge agli interessati, ossia a coloro che
sono titolari di un interesse concreto, attuale e direttamente collegato ad un docu-
mento amministrativo, come previsto dall’art. 22 innanzi ricordato.

Sotto il profilo oggettivo, invece, I’art. 22 dispone che I’accesso riguarda i documen-
ti amministrativi, vale a dire ogni rappresentazione grafica, fotocinematografica o
qualunque altra specie del contenuto di atti relativi ad uno specifico procedimento
amministrativo.

Quello che emerge dalla lettura dell’art. 22 € che 1’accesso svolge innanzitutto una
funzione di tutela del singolo interessato e delle sue richieste.

Si puo cosi sostenere che tale diritto di accesso nel corso della sua evoluzione si
¢ concretizzato per un need you know necessario al soddisfacimento di esigenze e
interessi particolari dell’interessato nel corso di un procedimento amministrativo.
Altro elemento rilevante che consente di differenziare 1’accesso documentale da
quello civico ¢ contenuto nell’art. 24, comma 3 della 1. n. 241, ai sensi del quale
«non sono ammissibili istanze di accesso preordinate ad un controllo generalizzato
dell’operato delle pubbliche amministrazioni».

Cio significa che l'istante deve indicare in maniera sufficientemente precisa gli atti e
i documenti di cui chiede la conoscenza, onde evitare al’Amministrazione di com-
piere un’attivita ulteriore di ricerca dei documenti e degli atti®.

E cio in quanto nel nostro ordinamento la possibilita di un accesso uti cives ¢ stata
di norma esclusa, salvo ipotesi tassativamente previste dal legislatore?, al fine di
evitare un controllo generalizzato sull’operato del’Amministrazione.

Il diritto d’accesso documentale quindi non si relaziona con un generale dovere di
pubblicita dell’agere amministrativo, ma risulta riferito al diritto dei soli interessati di
prendere visione ed estrarre copia del documento o dell’atto amministrativo.
Pertanto, il diritto d’accesso documentale puo essere definito come meno ampio
rispetto al pit nuovo diritto di accesso civico, poiche risulta essere delimitato dal
rapporto che deve sussistere tra colui che richiede 'accesso e l'atto oggetto di ac-
cesso, ma nel contempo un diritto idoneo ad andare piu in profondita, in quanto
giustificato dalla protezione di un interesse determinato, differenziato, diversamente
da quanto accade invece per I’accesso civico, il quale € stato introdotto nel nostro
ordinamento proprio per la protezione dell’interesse pubblico al controllo diffuso
sull’azione amministrativa.

B «Lo strumento dell’accesso, infatti, non é finalizzato a consentire “l'indagine conoscitiva” del
privato ovvero un controllo indiscriminato sull’esercizio del potere di amministrazione attiva (cfr.,
T A.R. Sicilia Catania, sez. III, 26 luglio 2004, n. 1949). Inoltre, il rimedio di cui all’art. 25, I. n.
241 del 1990 non puo essere utilizzato per costringere I’Amministrazione a formare atti nuovi
rispetto ai documenti amministrativi gia esistenti, ovvero a compierve un’attivita di elaborazione
dei dati e documenti, potendo essere impiegato esclusivamente al fine di ottenere il rilascio di copie
di documenti gia formati e fisicamente esistenti presso gli archivi dell’Amministrazione nonché
stabilmente possedute> (Tar Emilia Romagna, Bologna, sez. II, 28 settembre 2018, n. 715); in termini,
anche Tar Lombardia, Milano, sez. I1I, 26 settembre 2018, n. 2151.

2 Paccesso diffuso era ammesso soltanto in determinati settori in considerazione delle particolari

esigenze di tutela di interessi, quali I'ambiente.




L’abbandono del regime dell’accessibilita in favore di quello della disponibilita rap-
presenta un nuovo modo di concepire il trasferimento delle informazioni dell’Am-
ministrazione, diventando il soggetto pubblico la parte attiva nella diffusione delle
informazioni, delineato tale regime con la legge n. 15 del 2005, nel momento a par-
tire dal quale il legislatore ha iniziato ad usare i concetti di trasparenza e pubblicita
in capo alle Amministrazioni®.

Ebbene, nell’attuale sistema, ’accesso documentale protegge l'interesse alla traspa-
renza soltanto in quanto coincidente con l’esigenza di protezione di un interesse
individuale.

2.1. ...e sul diritto d’accesso civico

Lesistenza di ben tre tipologie di accesso talvolta puo causare confusione fra le va-
rie figure, riguardo non soltanto all’oggetto dell’accesso, ma soprattutto riguardo ai
soggetti legittimati ad esercitarlo.

L’esame degli elementi caratterizzanti listituto dell’accesso documentale consente
di affermare che nonostante le modifiche legislative che hanno interessato listituto,
esso possa essere considerato come una situazione strumentale a tutela di posizioni
giuridiche soggettive individuali.

Tale quadro ha iniziato a mutare con ’entrata in vigore della normativa anticorruzio-
ne del 2012 e con i nuovi interventi normativi in tema di accesso.

Ci si riferisce cioe alle due “nuove” tipologie di accesso, cosi come individuate dal
legislatore dapprima con il d.Igs. n. 33 del 2013 e poi con il d.Igs. n. 97 del 2016.
La novita certamente piu rilevante del d.Igs. n. 33 € rappresentata dal riconoscimen-
to del diritto d’accesso a chiunque (e questa ¢ la prima differenza rispetto al diritto
d’accesso procedimentale).

Per lungo tempo il problema della trasparenza coincideva con quello dell’accesso
del cittadino alle informazioni e ai documenti detenuti dall’Amministrazione pub-
blica.

Si € assistito dapprima con I'accesso documentale e poi con quello civico ad una
sorta di uscita dell’accesso dai confini procedimentali per divenire I’accesso uno
strumento per promuovere il principio di trasparenza in funzione democratica.

Con il decreto trasparenza, invero, partendo dall’idea di trasparenza come «accessi-
bilita totale delle informazioni concernenti l’'organizzazione e lattivita delle pubbli-
che amministrazioni, allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul persegui-
mento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche», il legislatore
ha esteso gli obblighi di pubblicazione dell’Amministrazione e ha riconosciuto il
diritto di accesso civico da esercitarsi nelle ipotesi di violazione da parte della pub-

% Sul punto preme una considerazione legata allemergenza sanitaria causata dal Codiv19: l'art. 67
del d.l. n. 18 del 2020 (il c.d. Cura Italia) ha invero sospeso le risposte alle istanze di accesso
documentale, civico e generalizzato che risultino prive degli elementi della indifferibilita ed urgenza
dall’8.3.2020 al 31.5.2020.




blica Amministrazione degli obblighi sopra ricordati®.

Si puo quindi tentare di affermare che nonostante sia improprio il paragone con il
FOIA statunitense, il decreto trasparenza ha cercato di realizzare una sorta di open-
ness”’, nel momento in cui ha codificato la messa a disposizione di dati pubblici
come strumento privilegiato nel trasferimento delle conoscenze fra cittadino e Ente
pubblico.

Il legislatore del 2013 ha quindi delineato una nuova idea di trasparenza, stabilendo
che le informazioni detenute dall’Amministrazione non sono piu accessibili soltanto
previa richiesta da parte del soggetto interessato, ma occorre che vengano pubbli-
cate sul portale web istituzionale dell’Amministrazione e messe pertanto a disposi-
zione di chiunque.

In altri termini, il legislatore ha indicato quali atti e documenti devono essere pubbli-
cati in via automatica dal’Amministrazione e divenire in tal modo accessibili a tutti
i cittadini, a prescindere dall’interesse®.

Quanto appena illustrato mette in luce la ratio del decreto trasparenza, ossia ri-
spondere all’idea che un controllo diffuso sull’operato del’Amministrazione puo
divenire funzionale all’interesse generale di limitare (o auspicabilmente eliminare)
il fenomeno corruttivo.

Si realizza cosi I’accesso civico, disciplinato nell’art. 5 del d.Igs. n. 33 del 2013: acces-
so civico che si colloca in maniera diametralmente opposta rispetto al tradizionale
diritto di accesso — procedimentale — introducendo il legislatore una sorta di «right
to know» rispetto alle informazioni che dovrebbero essere rese pubbliche?.

Il decreto n. 33 € stato concepito in una logica di contrasto al fenomeno corruttivo
e alla mala administration, per realizzare i quali PAmministrazione € obbligata a
pubblicare determinate categorie di documenti, su una valutazione determinata dal
legislatore, consentendo in tale modo a chiunque di accedere a tali documenti.
Differentemente, il diritto d’accesso documentale non € collegato ad un dovere (ge-
nerale) di pubblicita dell’azione amministrativa, ma riguarda invece soltanto il diritto
degli interessati di prendere visione ed estrarre copia dei documenti amministrativi.
Con l'introduzione della figura dell’accesso civico si assiste al passaggio da un con-
cetto di trasparenza garantita dalla richiesta del soggetto interessato, ad un concetto
di trasparenza diffusa mediante la pubblicazione di specifiche informazioni, pur con
differenze sostanziali rispetto alla figura del FOIA statunitense, in quanto 1’accesso
civico del nostro ordinamento non configura un vero e proprio accesso all’informa-

% In ossequio a quanto stabilito dall’art. 5 del d.lgs. n. 33 del 2013.

27 Tale modello ¢é tipico dei Paesi scandinavi, caratterizzandosi per la pubblicita di tutte le informazioni
in ordine alla regola della pubblicita che prevale sulla riservatezza.

% Essendo atti e documenti pubblici, chiunque vanta un diritto a conoscerli, a fruirli ed utilizzarli
gratuitamente, in quanto tali atti e documenti contengono informazioni che riguardano sia
lorganizzazione sia lattivita amministrativa.

» Come ha osservato E. Carloni, L'amministrazione aperta. Regole strumenti limiti dell’'open
government, Rimini, 2014, p. 161.




zione™.

Quando si fa riferimento all’accesso civico, rilevante ¢ differenziare le due tipologie
di cui esso di compone: I'accesso civico semplice (o proprio) e I’accesso civico ge-
neralizzato.

La differenza tra tali due categorie di accesso civico risponde a ratio differenti per
quanto attiene alle posizioni soggettive.

In particolare, con I'accesso civico semplice € riconosciuto il diritto alla conoscenza
di determinati dati, documenti o informazioni che le Amministrazioni hanno I’obbli-
go di pubblicare sui propri portali web istituzionali.

Con l'accesso generalizzato, invece, € riconosciuto il diritto alla conoscibilita dei dati
detenuti dalle Amministrazioni ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione
obbligatoria.

I due modelli di accesso civico in realta possono coesistere, in quanto evidenziano
esigenze complementari.

Cio nondimeno, si puo sostenere che la diversa ratio fa si che ognuno di essi sia piu
idoneo al soddisfacimento di taluni valori finali a cui la trasparenza tende: segnata-
mente, il controllo diffuso e la prevenzione della corruzione, la partecipazione civica
o la tutela dei diritti.

Il diritto di accesso civico semplice € oggetto del comma primo dell’art. 5 del d.Igs.
n. 33 del 2013, configurando un accesso unzionale a dare soddisfazione al diritto
a riceve informazioni, dal momento che costituisce rimedio all’omissione di uno
specifico obbligo di pubblicazione»*'; 'accesso civico generalizzato®?, invece, & disci-
plinato dal comma secondo dell’articolo appena richiamato, rispondendo tale forma
di accesso «wlla diversa declinazione della liberta di informazione, quella cd. rifles-
siva, che consiste di scegliere e individuare quali informazioni richiedere»».
Mentre 'accesso civico semplice riconosce a chiunque il diritto di richiedere docu-
menti o informazioni detenuti dall’Amministrazione per i quali ¢ prevista obbliga-
toriamente la pubblicazione, nell’accesso generalizzato il termine chiunque assume
un significato differente, essendo rivolto a favorire forme diffuse di controllo per
svolgere le funzioni istituzionali e assumendo il valore di incentivare la partecipa-

30 M. Savino, Le norme in materia di trasparenza e la loro codificazione, in B.G. Mattarella, M. Pelissero
(a cura di), La legge anticorruzione. Prevenzione e repressione della corruzione, Torino, 2013, p.
113.

31 B. Ponti, La trasparenza ed i suoi strumenti; dalla pubblicita all’accesso generalizzato, in ID. (a
cura di), Nuova trasparenza amministrativa e liberta di accesso alle informazioni, Santarcangelo di
Romagna, 2016, p. 36.

32 11 d.lgs. n. 97 del 2016 di attuazione della legge c.d. Madia ha modificato il titolo del decreto,
inserendovi esplicitamente il diritto di accesso civico, non previsto invece nel d.lgs. n. 33; il nuovo
decreto € nominato Riordino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi
di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni.
La modifica del titolo del decreto ha esplicitato I'intenzione del legislatore di introdurre una nuova
figura di accesso: quello generalizzato.

3 B. Ponti, La trasparenza ed i suoi strumenti; dalla pubblicita all’accesso generalizzato, in ID. (a
cura di), Nuova trasparenza amministrativa, cit., p. 36).




zione al dibattito pubblico, nel momento in cui il legislatore stabilisce che chiunque
ha il diritto di accedere a dati e documenti posseduti dall’Amministrazione ulteriori
rispetto a quelli oggetto di pubblicazione.

Le due forme di accesso civico si differenziano anche per le modalita di tutela pre-
vista: la pubblicazione sul portale web dell’Amministrazione nell’ipotesi di accesso
civico semplice; visione ed estrazione di copia nell’ipotesi di accesso civico genera-
lizzato.

L’accesso generalizzato si traduce in un accesso non subordinato alla titolarita di
posizioni giuridicamente rilevanti ed avente ad oggetto documenti e informazioni
detenuti dal’ Amministrazione compresi quelli per i quali non ¢ previsto un obbligo
di pubblicazione*.

Quanto appena osservato richiama l'attenzione nuovamente sul rapporto fra accesso
civico e accesso documentale, potendosi sostenere che I’accesso civico costituisce
uno strumento differente dall’accesso documentale, con il quale ha pero in comune
taluni tratti, quali quello della tutela giurisdizionale e il bene della vita a cui tendono,
ossia la conoscenza, non invece quello relativo all’ambito soggettivo di legittimazio-
ne, essendo — lo si ripete — riconosciuto a chiunque il diritto di accesso civico.

Sul versante delle ulteriori differenze fra accesso civico e accesso documentale, si
mette in rilievo che I’accesso civico € una forma di accesso che si aggiunge a quello
documentale, senza sopprimerlo, in quanto la contingenza che un soggetto sia tito-
lare di una posizione differenziata non gli impedisce (in presenza delle condizioni
di cui al decreto n. 33) di beneficiare dell’accesso civico®’, osando la previsione che
l'accesso documentale sarebbe divenuto superfluo®.

Si assiste ad ipotesi non isolate in cui si sovrappongono istanze di accesso docu-
mentale e istanze di accesso civico generalizzato, aventi il medesimo oggetto e con-
tenuto.

Sul punto, ¢ intervenuta ’Anac chiarendo che se ’Amministrazione abbia negato
il diritto di accesso documentale per necessita di tutela di un interesse prevalente,
per le medesime ragioni ’Amministrazione € tenuta a negare anche l’accesso civico
generalizzato?.

3 Meritevole di attenzione € il parere del Consiglio di Stato sul nuovo accesso civico introdotto con
il d.Igs. n. 97 del 2016, ai sensi del quale l'accesso civico classico avrebbe dovuto essere «assorbito
dal piit ampio accesso di cui al comma 2> dell’art. 5 e pertanto avrebbe dovuto essere espunta la
disposizione contenuta nel comma 1 (Cons. Stato, parere n. 515 del 2016). Tuttavia, il Governo non
ha recepito quanto osservato dal Consiglio di Stato e l'attuale formulazione dell’art. 5 del decreto
n. 33 contiene l'originario comma 1 che appunto prevede l'accesso civico come mero contraltare
all’obbligo di pubblicazione di documenti e informazioni.

% In una logica di riduzione della duplicita dei procedimenti amministrativi, il G.a. ha chiarito
che qualora gli atti di cui si chiede 'accesso documentale risultino essere per legge sottoposti a
pubblicazione obbligatoria, I’accesso civico si sostituisce a quello documentale (Cons. Stato, sez. V,
23 febbraio 2018, n. 1148).

3% M. Savino, Il FOIA italiano. La fine della trasparenza di Bertoldo, in Giorn. dir. amm., 5/2016, p.
594.

3 Quanto appena osservato vale anche per l'ipotesi contraria: ossia, se la p.A. ha riconosciuto un




Cio ha sollevato l'attenzione in ordine alla differenza fra accesso documentale e
accesso civico generalizzato, anche se la dottrina si & limitata a mettere in evidenza
il dato di fatto, evidenziando che il soggetto sarebbe libero di scegliere tra le due
possibilita riconosciute dall’ordinamento®.

Nella realta, pero, ci si e Jimitati a descrivere esteriormente la differenza e a parlare
di maggiore o minore profondita dell’accesso nell’'uno o nell’altro caso, senza attri-
buire alcun preciso significato giuridico alla suddetta diversa profondita»°.

In proposito, per autorevole dottrina occorrerebbe ricostruire sistematicamente la
disciplina in tempi assai brevi, altrimenti il rischio a cui si andrebbe incontro a cau-
sa del numero elevato di figure di accesso e di conseguenza di relativa normativa,
sarebbe quello di ridurre ’accesso a mera declamazione retorica a scapito dell’ef-
Settivita della tutela, come le tendenze in atto lascerebbero gia presagire»™.

2.2. Il diritto d’accesso documentale e il diritto d’accesso civi-

co: differenze e analogie

L’esame condotto finora sulle categorie di accesso riconosciute nel nostro ordina-
mento consente di mettere in evidenza le differenze e le analogie fra gli istituti in
esame.

Innanzitutto, si € avuto modo di vedere che la tutela risulta essere sovrapponibile fra
le varie tipologie, tanto ¢ vero che di norma qualunque documento o atto puo essere
accessibile*! mediante I'accesso procedimentale o quello civico.

accesso civico generalizzato, per le stesse ragioni € tenuta a riconoscere l'accesso documentale
(secondo quanto previsto dalle Linee guida FOIA).

¥ D.U. Galetta, Accesso civico e trasparenza della Pubblica Amministrazione alla luce delle (previste)
modifiche alle disposizioni del D.Igs. n. 33/2013, in www federalismi.it, n. 5 del 2016.

% F. Francario, Il diritto di accesso deve essere una garanzia effettiva e non una mera declamazione
retorica, cit.

4 F. Francario, Il diritto di accesso deve essere una garanzia effettiva e non una mera declamazione
retorica, cit.

4 Come spesso accade, ogni regola prevede un’eccezione. Ed anche per l'accesso si assiste a casi —

normativamente previsti — in cui il diritto d’accesso incontra dei limiti. Ci si riferisce per quanto
riguarda il diritto d’accesso procedimentale all’art. 24 della 1. n. 241 del 1990, il cui comma 2
prevede l'esclusione del diritto di accesso: «a) per i documenti coperti da segreto di Stato ai sensi
della legge 24 ottobre 1977, n. 801, e successive modificazioni, e nei casi di segreto o di divieto di
divulgazione espressamente previsti dalla legge, dal regolamento governativo di cui al comma 6 e
dalle pubbliche amministrazioni ai sensi del comma 2 del presente articolo; b) nei procedimenti
tributari, per i quali restano ferme le particolari norme che li regolano; c) nei confronti dell’attivita
della pubblica amministrazione diretta all’emanazione di atti normativi, amministrativi generali,
di pianificazione e di programmazione, per i quali restano ferme le particolari norme che ne
regolano la formazione; d) nei procedimenti selettivi, nei confronti dei documenti amministrativi
contenenti informazioni di carattere psico-attitudinale relativi a terzi> e il cui comma 6 dispone
altresi che «il Governo puo prevedere casi di sottrazione all’accesso di documenti amministrativi:
a) quando, al di fuori delle ipotesi disciplinate dall’articolo 12 della legge 24 ottobre 1977, n. 801,
dalla loro divulgazione possa derivare una lesione, specifica e individuata, alla sicurezza e alla
difesa nazionale, all’esercizio della sovranita nazionale e alla continuita e alla correttezza delle




E cio conduce ad una prima considerazione: se 1’accesso civico risulta essere deline-
ato sulla struttura di quello procedimentale e quindi sarebbe ammissibile soltanto in
presenza di un interesse specifico, forse sarebbe il caso di eliminare una delle due
figure.

Se invece, il legislatore ha interesse alla coesistenza di accesso procedimentale e ac-
cesso civico, forse sarebbe il caso di dettagliare meglio le norme che li disciplinano,
specificandole meglio, chiarendo ad esempio quale tutela si possa perseguire con
ognuna delle diverse tipologie di accesso.

Probabilmente, la coesistenza di tre categorie generali di accesso ha lo scopo di con-
sentire il soddisfacimento di esigenze di tutela differenti: I’accesso procedimentale
essendo da considerarsi come strumentale alla difesa; quello civico, invece, idoneo
a garantire un operato trasparente dell’Amministrazione.

Ed ancora, nel momento in cui vengono presi in considerazione i limiti all’esercizio
del diritto di accesso — sia esso documentale che civico — occorre assicurare il bilan-
ciamento fra esigenze conoscitive e esigenze di riservatezza.

Tale bilanciamento trova la sua ragion d’essere nella motivazione alla base dell’istan-
za di accesso.

Bilanciamento che risulta certamente piu agevole da garantirsi nel momento in cui si
tratta di richiesta di accesso documentale, in quanto la motivazione ¢ fra gli elementi
fondanti la richiesta di accesso; piu difficile invece nelle ipotesi di richiesta di acces-
so civico, in quanto in tale forma di accesso — come noto — l'istante non € tenuto a

relazioni internazionali, con particolare riferimento alle ipotesi previste dai trattati e dalle relative
leggi di attuazione; b) quando l'accesso possa arrecare pregiudizio ai processi di formazione,
di determinazione e di attuazione della politica monetaria e valutaria; c) quando i documenti
riguardino le strutture, i mezzi, le dotazioni, il personale e le azioni strettamente strumentali alla
tutela dell’ordine pubblico, alla prevenzione e alla repressione della criminalita con particolare
riferimento alle tecniche investigative, alla identita delle fonti di informazione e alla sicurezza
dei beni e delle persone coinvolte, all’attivita di polizia giudiziaria e di conduzione delle indagini;
d) quando i documenti riguardino la vita privata o la riservatezza di persone fisiche, persone
giuridiche, gruppi, imprese e associazioni, con particolare riferimento agli interessi epistolare,
sanitario, professionale, finanziario, industriale e commerciale di cui siano in concreto titolari,
ancorché i relativi dati siano forniti all’amministrazione dagli stessi soggetti cui si riferiscono; e)
quando i documenti riguardino l’attivita in corso di contrattazione collettiva nazionale di lavoro e
gli atti interni connessi all’espletamento del relativo mandato». Per quanto attiene, invece, all’accesso
civico, I'art. 5 bis del d.lgs. n. 33 del 2013 dispone che l'accesso civico « rifiutato se il diniego e
necessario per evitare un pregiudizio concreto alla tutela di uno degli interessi pubblici inerenti
a: a) la sicurezza pubblica e 'ordine pubblico; b) la sicurezza nazionale; ¢) la difesa e le questioni
militari; d) le relazioni internazionali; e) la politica e la stabilita finanziaria ed economica dello
Stato; f) la conduzione di indagini sui reati e il loro perseguimento; g) il regolare svolgimento
di attivita ispettive», prevedendo altresi che l’accesso ¢ rifiutato «se il diniego € necessario per
evitare un pregiudizio concreto alla tutela di uno dei seguenti interessi privati: a) la protezione
dei dati personali, in conformita con la disciplina legislativa in materia; b) la liberta e la segretezza
della corrispondenza; c) gli interessi economici e commerciali di una persona fisica o giuridica, ivi
compresi la proprieta intellettuale, il diritto d’autore e i segreti commerciali» e infine che I'accesso
«¢ escluso nei casi di segreto di Stato e negli altri casi di divieti di accesso o divulgazione previsti
dalla legge, ivi compresi i casi in cui I'accesso € subordinato dalla disciplina vigente al rispetto di
specifiche condizioni, modalita o limiti, inclusi quelli di cui all’articolo 24, comma 1, della legge n.
241 del 1990».
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motivare la propria richiesta.

Ebbene, gli unici criteri di cui il legislatore si & servito per applicare i limiti all’acces-
so generalizzato sono quelli del pregiudizio concreto.

Cio significa che ’Amministrazione puo rifiutare una richiesta di accesso soltanto al-
lorquando la conoscibilita dei dati o dei documenti richiesti possa causare un danno
concreto, diretto e specifico ad un interesse limite indicato dal legislatore.

Ed infine, ¢ indubbio che i decreti trasparenza abbiano concesso a chiunque il di-
ritto di accedere alle informazioni detenute dalle Amministrazioni, dando vita ad
un sistema di FOIA “italiano”, con proprie peculiarita, che lo differenzia da quello
statunitense e degli altri Paesi europei.

In particolare, si € assistito all’introduzione di una novita rilevante, rappresentata
proprio dall’accesso generalizzato grazie al quale il right to know € uscito dai propri
confini e il nuovo diritto di accesso ha iniziato a radicarsi.

Il legislatore ha in altri termini introdotto un nuovo accesso, la cui ratio coincideva
con quella del FOIA europeo, consistente nel superare ’accesso procedimentale per
valorizzare il principio e il concetto di trasparenza in funzione democratica, ma nel
contempo si andava a delineare un’ulteriore ratio, ossia quella di favorire un’apertu-
ra graduale del settore pubblico al principio di accessibilita totale.

Cio ha consentito all’accesso civico generalizzato di divenire lo strumento per pub-
blicare informazioni ritenute dal legislatore rilevanti per il cittadino, incoraggiando
(e quindi consentendo) la partecipazione del cittadino al dibattito pubblico da rea-
lizzarsi con la regola della pubblicita - conoscibilita.

3. La legittimazione ad esercitare il diritto di ac-

CE€SSO

Quanto illustrato nei paragrafi precedenti mette in luce un tema che merita di essere
affrontato, ossia quello della legittimazione attiva ad esercitare i diritti in questione.
Chi e legittimato a presentare istanza di accesso?

A tale interrogativo la risposta non ¢ unica ed identica per le varie tipologie di ac-
Cesso.

L'esame della legittimazione attiva in tema di accesso ricopre un ruolo di non poca
importanza, in quanto costituisce il primo elemento a partire dal quale si puo poi
discutere dell’accesso.

Senza aver chiarito “chi” puo richiedere I’accesso, non si puo affrontare la questione
dell’applicazione dell’istituto e sul suo oggetto.

4 1’Anac ha definito il pregiudizio concreto come criterio guida nell’applicazione dei limiti all’accesso.
In proposito, B. Ponti, Rafforzare la liberta di ricercare le informazioni e rendere pit chiare (e nette)
le indicazioni per le amministrazioni: indicazioni per la valorizzazione del criterio del “pregiudizio
concreto”, in www.astrid-online.it, n. 21 del 2016.
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Prima di soffermarci sull’elemento soggettivo, un breve cenno al profilo oggettivo.
Oggetto della richiesta di accesso — sia esso procedimentale sia esso civico — &
sempre il medesimo: la visione e I'ostensione dei documenti amministrativi, dati o
informazioni.

In tali casi, si assiste ad una sorta di sovrapponibilita dell’oggetto della pretesa: cio
significa che il bene della vita a cui si aspira € sempre lo stesso.

Quello che invece differenzia le tipologie di accesso ¢ la legittimazione a richiedere
Paccesso.

L’accesso procedimentale si caratterizza per la particolare situazione legittimante,
che attribuisce il diritto ad esercitarlo ad un soggetto, venendo confermata la natura
strumentale®® del diritto d’accesso ad attuare il principio di trasparenza®.

Sul punto, il Giudice amministrativo ha chiarito che «come si trae dalla disciplina
generale che regolamenta il diritto di accesso ai documenti amministrativi, contem-
plata agli artt. 22 e ss. della legge n. 241 del 1990, ma anche da quanto affermato
dalla giurisprudenza ormai da molti anni (cfr. — in particolare — C.d.S., Ad. Pl., n. 6
del 2006), l'accesso costituisce un vero e proprio “diritto soggettivo”, precipuamente
volto a rendere effettivi e concreti i principi di pubblicita e trasparenza dell’azione
amministrativa, in linea con il pin generale “diritto all’informazione dei cittadini
rispetto all’organizzazione e all’attivita amministrativa” riconosciuto anche a livel-
lo comunitario, connotato, peraltro, da un chiaro carattere strumentale poiché volto
ad offrire al titolare dell’interesse poteri di natura procedimentale, diretti alla tutela
di situazioni giuridicamente rilevanti (diritti ed interessi)>*.

Ebbene, la legittimazione all’accesso documentale ¢ data, per un verso, dalla sussi-
stenza di un interesse qualificato, connesso strettamente alla situazione da tutelare,
il quale interesse deve poi essere riferibile in via immediata al soggetto che chiede
la conoscenza dei documenti o degli atti e, per altro verso, dal collegamento attuale
fra la posizione giuridica di cui si chiede tutela e la documentazione o gli atti di cui
si chiede, invece, la conoscenza, tale da poter incidere sull’interesse del soggetto
istante®.

4 Tar Lazio, Roma, sez. I bis, 6 novembre 2017, n. 11029; in termini, anche Cons. Stato, Ad. plen., n.

6 del 2006. 11 diritto d’accesso infatti consiste in una posizione autonoma e strumentale rispetto ad
una sottostante situazione giuridicamente tutelata. L’accesso fornisce non un’utilita finale, quanto
piuttosto un’utilita strumentale ad un’altra situazione giuridica che a sua volta produce un’utilita
finale. Tale utilita — che si pu0 considerare intermedia — € rappresentata da informazioni rivolte a
comprendere se e come gli atti oggetto di accesso possano incidere sulla posizione sottostante. Ed
ancora, la strumentalita della situazione sottostante non comporta che ai fini dell’accesso debba
necessariamente sussistere una lesione in corso della situazione medesima. E cid0 in quanto, una
cosa é l'attualita dell’interesse conoscitivo, altra cosa € invece l’attualita della lesione alla situazione
giuridica sottostante che legittimerebbe la proposizione di un’azione giurisdizionale.

4 Si osserva che sia l'accesso documentale che quello civico sono espressione del principio di

trasparenza.

4 Tar Lazio, Roma, sez. II bis, 6 novembre 2017, n. 11029, cit.

4 Cons. Stato, sez. I, 22 ottobre 2018, n. 1578. Piu in particolare, il G.a in una recente decisione ha

chiarito che «a conoscenza dei documenti amministrativi deve essere correlata - in modo diretto,
concreto e attuale - ad altra “situazione giuridicamente tutelata” (art. 22, comma, 1, I. 241/90 e




Quindi, legittimati all’esercizio dell’accesso documentale sono innanzitutto gli “inte-
ressati” come stabilito dall’art. 22 della 1. n. 241, considerati tali non soltanto i sog-
getti privati, ma anche quelli pubblici?’.

Per costante insegnamento giurisprudenziale, la legittimazione all’accesso procedi-
mentale € riconosciuta «a chiunque possa dimostrare che gli atti procedimentali og-
getto dell’accesso abbiano spiegato o siano idonei a spiegare effetti diretti o indiretti
nei suoi confronti, indipendentemente dalla lesione di una posizione giuridica»*®.
Da quanto appena osservato, si evince che il legittimo esercizio del diritto di accesso
richiede la sussistenza contemporanea di un interesse qualificato che sia immedia-
tamente riferibile al soggetto che pretende di conoscere i documenti e un collega-
mento attuale tra la situazione giuridica da tutelare e la documentazione di cui si
richiede l'accesso, che sia tale da implicare l'incidenza, anche potenziale, dell’atto
sull’interesse di cui il soggetto istante & portatore®.

In proposito, «il comma 3 dell’art. 22 L. 7 agosto 1990, n. 241, che ba introdotto il
principio della massima ostensione dei documenti amministrativi, lascia salve le
limitazioni giustificate dalla necessita di contemperare il suddetto interesse con altri
interessi meritevoli di tutela ex art. 24 commi 1, 2, 3, 5 e 6 della medesima legge e
non ha introdotto un’azione popolare volta a consentire un controllo generalizzato
sull’attivita amministrativa. In conseguenza, l’interesse all’ostensione deve essere
Jinalizzato alla tutela di situazioni giuridicamente rilevanti, a norma della lett. b),
comma 1 del cit. art. 22 cit., e sono definiti “interessati” all’accesso non tutti i sog-
getti indiscriminatamente, ma soltanto i soggetti privati, compresi quelli portatori
di interessi pubblici o diffusi, che abbiano un interesse diretto, concreto e attuale,
corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al documento
al quale é chiesto l'accesso»”.

La legittimazione ad esercitare il diritto d’accesso procedimentale ¢ pertanto stretta-

la definizione di “interessati” ivi contenuta): non si tratta, dunque, di una posizione sostanziale
autonoma, ma di un potere di natura procedimentale, funzionale alla tutela di situazioni stricto
sensu sostanziali, abbiano esse consistenza di diritto soggettivo o interesse legittimo. In tal guisa
la stessa nozione di legittimazione all’accesso — siccome prefigurata dall’art. 22, comma 1, lett. b),
I. 241/90, che richiede la titolarita di un interesse “diretto, concreto e attuale” — vale: a rivelare
la ontologica natura strumentale del “diritto di accesso” rispetto ad altra, effettiva, posizione
sostanziale (che non puo ridursi ad un mero “diritto all’informazione”); a precludere che un tale
potere si risolva in un controllo generalizzato, anche di natura meramente esplorativa o emulativa,
sull’agere amministrativo» (Tar Lombardia, Milano, sez. I, 15 ottobre 2018, n. 2292).

47 In proposito, ai sensi del comma 5 dell’art. 22, 'acquisizione di documenti amministrativi da parte di
soggetti pubblici, qualora non rientri nelle previsioni di cui all’art. 43, c. 2 del d.p.r. n. 445 del 2000,
si anforma al principio di leale collaborazione istituzionale»; si rimanda sul punto a L. Violini, Meno
supremazia e piit collaborazione nei rapporti tra i diversi livelli di governo? Un primo sguardo (non
privo di interesse) alla galassia degli accordi e delle intese, in Le Regioni, 2003, p. 691; S. Bartole,
Principio di collaborazione e proporzionalita degli interventi statali in ambiti regionali, in Giur.
cost., 2003, p. 261.

4 Cons. Stato, Ad. plen., 24 aprile 2012, n. 7.
4 Come & stato chiarito da una recente decisione del Cons. Stato, sez. III, 12 marzo 2018, n. 1578.

% Ex multis, Cons. Stato, sez. III, 16 maggio 2016, n. 1978; Cons. Stato, sez. VI, 15 maggio 2017, n.
2269; Cons. Stato, sez. IV, 6 agosto 2014, n. 4209; Cons. Stato, sez. IV, 19 ottobre 2017, n. 4838.




mente connessa alla titolarita di un interesse concreto e personale dmmediatamente
riferibile al soggetto che pretende di conoscere i documenti e specificatamente ine-
rente alla situazione da tutelare»'.

La formulazione dell’art. 22 sopra ricordato conferma l'impostazione tradizionale
diretta ad escludere che I’accesso si vada a trasformare in un’azione popolare finaliz-
zata al controllo generalizzato dell’attivita amministrativa, idoneo a stabilire se essa
possa reputarsi svolta in ossequio ai canoni di trasparenza®?.

Grazie alla disposizione contenuta nell’art. 22 della legge sul procedimento, il legi-
slatore riconosce la titolarita ad esercitare il diritto d’accesso procedimentale non
soltanto ai titolari di interessi legittimi o diritti soggettivi, ma anche ai portatori di
interessi pubblici o diffusi, continuando pero ad ancorare tale legittimazione alla ti-
tolarita di una situazione giuridica sottostante, corrispondente ad un «nteresse diret-
to, concreto ed attuale» e «collegata al documento» del quale si chiede 1'ostensione,
escludendo che l'accesso possa essere strumentale a realizzare un controllo genera-
lizzato sull’operato amministrativo.

In proposito, per il Giudice amministrativo ¢ meritevole di essere soddisfatto I'inte-
resse ad accedere di tutti i portatori di interessi diffusi, essendo comunque neces-
sario riscontrare, ai fini della legittimazione, una posizione differenziata del titolare
della situazione giuridicamente tutelata®.

La dimostrazione della effettiva titolarita di tale posizione giuridica deve essere
esplicitata nell’obbligatoria motivazione dell’istanza di ostensione, come richiesto
dall’art. 25 della 1. n. 241, attraverso la valutazione della quale poi ’Amministrazio-
ne potra individuare la presenza di eventuali controinteressati la cui posizione &
anch’essa tutelata dal nostro ordinamento.

La legittimazione all’esercizio del diritto di accesso se, per un verso, prevede un
ampliamento della categoria dei soggetti interessati fino ad includervi i portatori di
interessi pubblici o diffusi, per altro verso, limita il diritto di accesso soltanto all’in-
teresse diretto, concreto ed attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente
tutelata e connessa al documento di cui si chiede I'ostensione.

L’accesso documentale quindi richiede per poter essere esercitato la legittimazio-
ne dell’istante, in considerazione del fatto che tale forma di diritto non puo essere

51 V. Cerulli Irelli, Lineamenti di diritto amministrativo, Torino, 2008, p. 343; in giurisprudenza, Tar
Lazio, Roma, sez. III ter, 15 gennaio 2003, n. 126; piu di recente, Tar Campania, Napoli, sez. VI, 9
aprile 2019, n. 1970.

2 Tale principio € stato chiarito dall’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato, con la pronuncia n. 7
del 24 aprile 2012. In particolare, in quella decisione i Giudici amministrativi hanno osservato che
Pinteresse che legittima I'istanza di accesso — oltre ad essere non emulativo — deve essere altresi
“personale e concreto”, ossia, ricollegabile da un nesso specifico alla persona di colui che propone
listanza. In altri termini, € necessario che l'istante intenda tutelare una situazione, di cui € portatore,
qualificata dall’ordinamento come meritevole di tutela, non essendo viceversa sufficiente 'interesse
generico e indistinto di ogni cittadino alla legalita e al buon andamento dell’azione amministrativa.

5 Tar Sicilia, Palermo, 22 giugno 2005, n. 1045; in dottrina, S. Fiorenzano, Il diritto di accesso ai
documenti amministrativi dopo la legge 11 febbraio 2005, n. 15: nuove regole sostanziali e
giustiziali, in F. Merloni (a cura di), La trasparenza amministrativa, Milano, 2008, p. 473-474.




esercitata da chiunque, ma richiede appunto la titolarita di una posizione giuridica
differenziata, connessa alla disponibilita del documento amministrativo®.

Sul punto il G.a. ha affermato che «Ja disposizione di cui all’articolo 22, comma 1,
I. n. 241 del 1990, pur prevedendo il diritto di accesso agli atti della PA. a chiun-
que vi abbia interesse, non bha introdotto un’azione popolare volta a consentire un
controllo generalizzato sull’attivita amministrativa: tant’¢ che ha contestualmente
definito quell’interesse come finalizzato alla tutela di situazioni giuridicamente ri-
levanti (in tal senso, ex multis: Cons. Stato, IV, 6 ottobre 2015, n. 4644; id., V, 17
marzo 2015, n. 1370; id., V, 30 luglio 2014, n. 4028)>, dovendosi altresi osservare
che «pur riconoscendo il tradizionale valore di ‘chiusura’ al c.d. ‘accesso difensivo’,
non puo comunque ritenersi che le esigenze di cura e difesa di interessi giuridici
contemplate dal richiamato articolo 24, comma 7, possano essere tutelate sino al
punto di ammettere istanze di accesso dal contenuto del tutto indeterminato ovvero
riferite a rapporti estranei dalla sfera giuridica del richiedente»>.

Chiarita la legittimazione attiva dell’accesso procedimentale, completezza espositiva
richiede di delineare le caratteristiche della legittimazione per l’accesso civico, la
quale introduce elementi di certa novita nell’apparato giuridico, tali da differenziarsi
nettamente con I'accesso documentale e far si che grazie alla legittimazione si possa
anche determinare in maniera piti netta la ratio della nuova categoria dell’accesso
civico.

Ed invero, il legislatore del 2013 riconosce a “chiunque” il diritto di esercitare I’ac-
cesso, laddove il termine “chiunque” si riferisce a tutti i soggetti che abbiano un in-
teresse, non subordinato ai requisiti di legittimazione, i quali, invece sono alla base
dell’accesso documentale, estendendosi I'accesso a tutte le informazioni anche se
non presentano la forma di documento amministrativo.

In altri termini, I’accesso civico come diritto riconosciuto a “chiunque” non incontra
limiti in ordine alla legittimazione soggettiva dell’istante, non richiedendo tanto-
meno l'obbligo di una motivazione relativamente all’interesse alla conoscenza del
documento o del dato o dell’informazione, essendo quindi tale diritto riconosciuto
allo scopo di favorire forme diffuse sul perseguimento delle funzioni istituzionali, a
differenza invece dell’accesso procedimentale che & strettamente connesso ad una
particolare legittimazione soggettiva che deve sussistere in capo al richiedente.
Ammettere che la legittimazione all’accesso civico sia riconosciuta a “chiunque” ha
spinto i primi commentatori®® a considerare tale forma di accesso come una sorta di
azione popolare nella misura in cui il suo esercizio ¢ volto al ritardato esercizio di
una funzione propria del’Amministrazione, ossia la diffusione di informazioni attra-
verso la pubblicazione ai fini della trasparenza.

I legislatore quindi non subordina 'accesso al fatto che l'istante sia titolare di un

>¢ Cons. Stato, Ad. plen., 24 aprile 2012, n. 7.
> Cons. Stato, sez. V, 21 agosto 2017, n. 4043.

6 B. Ponti, La trasparenza amministrativa dopo il d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, B. Ponti (a cura di),
Rimini, 2013, p. 106.




interesse qualificato e collegato al documento di cui si chiede la conoscenza, come
invece ¢ prescritto per 1’accesso procedimentale.

Cio consente di sostenere che I’accesso civico sia nato proprio con l'intento di su-
perare il limite previsto per I'accesso procedimentale, il quale come noto ¢ inam-
missibile se «preordinato ad un accesso generalizzato dell’operato della pubblica
amministrazione».

A tale proposito, il Giudice amministrativo ha chiarito che si tratta «di una nuova
Jforma di accesso ontologicamente diversa da quella disciplinata agli artt. 22 e segg.
della legge n. 241 del 1990, la cui funzione é di permettere a “chiunque”, pertanto a
prescindere da specifici requisiti soggettivi di legittimazione attiva, la conoscenza di
documenti, informazioni o dati, qualorva 'amministrazione abbia violato obblighi
di pubblicazione previsti dalla normativa vigente. In sintesi, con l’accesso civico si e
introdotto il potere di cittadini ed enti di controllare democraticamente se una am-
ministrazione pubblica abbia adempiuto agli obblighi di trasparenza previsti dalla
legge, segnatamente se abbia provveduto alla pubblicazione di documenti, informa-
zioni o dati. Ove tale adempimento non vi sia stato, il predetto potere si estrinseca
nella facolta di esercizio dell’accesso civico, ovvero di richiedere all’amministrazio-
ne inadempiente i medesimi documenti, informazioni o dati, con l'ulteriore possibi-
lita di accedere alla speciale tutela giudiziale di cui all’art. 116 del c.p.a.»’.

Deriva da quanto appena detto che il diritto d’accesso civico si differenzia da quello
documentale innanzitutto per il modo mediante cui avviene l'accesso — ossia me-
diante pubblicazione delle informazioni, dei dati e documenti — e in secondo luogo
per lestensione dei contenuti accessibili, cioé appunto, i dati, le informazioni e i
documenti.

In altri termini, il comma 1 dell’art. 5 del d.lgs. n. 33 del 2013 - che introduce il
diritto d’accesso civico semplice — da luogo ad una sovrapposizione fra il dovere di
pubblicazione che grava sull’Amministrazione e il diritto del privato ad accedere ai
dati, documenti o informazioni®®.

Il diritto d’accesso civico semplice nasce con la violazione dell’obbligo di pubblica-
zione delle categorie di informazioni, documenti o dati indicati dal legislatore, come
ha avuto modo di osservare autorevole dottrina®.

La legittimazione attiva riconosciuta a “chiunque” non caratterizza soltanto 1’accesso
civico semplice, ma tale elemento e tipico anche dell’accesso civico generalizzato,
come disciplinato dal comma 2 dell’art. 5 del decreto trasparenza.

Ai sensi del comma appena ricordato, «allo scopo di favorire forme diffuse di control-

57 Tar Lazio, Roma, sez. III, 19 marzo 2014, n. 3014; in termini, anche Tar Lombardia, Milano, sez. IV,
30 ottobre 2017, n. 2587; Cons. Stato, sez. VI, 20 novembre 2013, n. 5515.

In proposito, mentre nel diritto di accesso documentale ¢ linteressato a poter eventualmente
agire in giudizio nell’ipotesi di diniego all’accesso, nell’accesso civico 'omessa pubblicazione delle
informazioni, dei dati o dei documenti indicati dal legislatore, puo essere fatta valere in giudizio da
“chiunque”.
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% M. Magri, Diritto alla trasparenza e tutela giurisdizionale, in Istituzioni del federalismo, 2, 2013, p.
425 ss.
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lo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbli-
che e di promuovere la partecipazione al dibattito pubblico, chiunque bha diritto di
accedere ai dati e ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori
rispetto a quelli oggetto di pubblicazione ai sensi del presente decreto, nel rispetto
dei limiti relativi alla tutela di interessi giuridicamente rilevanti secondo quanto
previsto dall’articolo 5-bis».

Cio che differenzia le due tipologie di accesso civico sono i documenti, le informa-
zioni e i dati soggetti a pubblicazione, che per 1’accesso generalizzato consistono in
atti ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione obbligatoria, come chiaramen-
te specificato dal comma 2 dell’art. 5 sopra ricordato®.

Si puo pertanto affermare che mentre I’accesso documentale nasce con l'intento di
garantire ai soli interessati il diritto di prendere visione ed estrarre copia dei docu-
menti amministrativi, essendo quindi un diritto meno ampio, poiche «delimitato dal
rapporto che deve sussistere tra il richiedente l’accesso e 'atto oggetto di ostensione,
ma tendenzialmente idoneo a spingersi pin in profondita, proprio perche si giustifi-
ca con la protezione di un interesse specifico, differenziato>*!, 'accesso civico invece
¢ correlato ad un generale dovere di pubblicita dell’azione amministrativa, intro-
dotto dal legislatore per la protezione soltanto dell’interesse pubblico al controllo
diffuso sull’attivita amministrativa.

Cio ha portato il Giudice amministrativo a considerare 1’accesso civico come una
forma di accesso che si aggiunge a quello documentale, poiche il fatto che un indi-
viduo sia titolare di una posizione differenziata non impedisce di poter esercitare
anche l'accesso civico, se ne sussistono i presupposti: la scelta per una o per l'altra
forma di accesso ricadra sull’interessato in relazione alle esigenze per le quali chiede
tutela.

Ciononostante, qualora I’atto o il documento di cui l'istante chiede I'accesso ai sensi
della legge sul procedimento dovesse rientrare fra quelli oggetto di pubblicazione
obbligatoria, il Giudice amministrativo ha osservato che 1’accesso civico si sostituisce
a quello procedimentale.

In particolare, «nel caso di atti soggetti a pubblicazione — come quelli in questione —
il diritto si esercita da parte di chiunque direttamente e immediatamente, senza au-
tenticazioni o identificazioni, rendendo obsoleta e superata la tradizionale forma
di accesso documentale che, riguardo ai predetti atti, risulterebbe inefficiente perché
comporterebbe una duplicazione di attivita e procedimenti amministrativi, priva di
utilita pubblica o privatar*.

La pronuncia appena ricordata chiarisce il discrimen fra legittimazione all’esercizio
del diritto d’accesso documentale e quello civico, senza dimenticare di definire la

% TLe diverse tipologie di accesso quindi troveranno applicazione in relazione alle finalita che si
vogliono realizzare.

81 V. Parisio, La tutela dei diritti di accesso ai documenti amministrativi e alle informazioni nella
prospettiva giurisdizionale, in www federalismi.it, 11, 2018.

%2 Cons. Stato, sez. V, 23 febbraio 2018, n. 1148.
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necessita di bilanciare gli interessi in gioco non soltanto per evitare di vanificare
listituto dell’accesso, ma anche al fine che un suo uso distorto possa causare con-
seguenze negative in capo allAmministrazione per quanto attiene in particolare i
principi sottesi all’agire amministrativo.

Le tesi sulla legittimazione ad esercitare I’accesso hanno messo in evidenza la pro-
pensione da parte della giurisprudenza ad affermare che «se é vero che ormai e
legislativamente consentito a chiunque di conoscere ogni tipo di documento o di
dato detenuto da una pubblica amministrazione [...] allo stesso tempo, qualora la
tipologia di dato o di documento non possa essere resa nota per il pericolo che ne
provocherebbe la conoscenza indiscriminata, mettendo a repentaglio interessi pub-
blico ovvero privati, l'ostensione di quel dato e documento sara resa possibile solo in
Javore di una ristretta cerchia di interessati [...] secondo le tradizionali e pit restrit-
tive regole recate dalla l. 241/1990>.

Ed infine si puo concludere che l'accesso civico — configurandosi come un accesso
azionabile dal quisque de populo — a prescindere dai requisiti di legittimazione ri-
chiesti per I’accesso documentale e quindi a prescindere dalla titolarita di un interes-
se particolare e qualificato, rappresenterebbe una declinazione del pit ampio diritto
all’informazione e quindi del diritto a ricevere le informazioni.

Diritti questi ultimi che hanno iniziato ad affermarsi grazie anche al progresso delle
tecnologie informatiche, che hanno consentito la circolazione e diffusione dei dati®.
Ebbene, I’estensione della legittimazione soggettiva (e anche I'assenza di un onere
motivazionale) ha spinto a considerare I’accesso civico come la piu recente forma di
democrazia elettronica.

4. Riflessioni conclusive

Alla luce di quanto osservato finora, si possono delineare talune considerazioni
conclusive.

Nonostante le difficolta attuative e i problemi anche di natura pratica, il ricono-
scimento delle varie forme di accesso sembra aver dato vita ad un profondo cam-
biamento nel modo di agire delle Amministrazioni, prescrivendo un’apertura e un
confronto sempre maggiore con il cittadino.

In tale ottica, il principio di trasparenza per poter essere efficace e sostenibile ri-
chiede interventi del legislatore tesi a garantire un maggior coordinamento tra le
diverse categorie di accesso e soprattutto fra 'accesso civico generalizzato e quello
documentale.

Il coordinamento tra le diverse tipologie di accesso pare essenziale anche per me-
glio esplicitare la differente ratio dell’accesso documentale e di quello generalizzato.

% Cons. Stato, sez. VI, 31 gennaio 2018, n. 651.

% R. Tarchi, Il diritto di accesso nella prospettiva comparata, in C. Colapietro (a cura di), Il diritto di
accesso e la Commissione per l'accesso di documenti amministrativi a vent’anni dalla legge n. 241
del 1990, p. 141 ss.
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In particolare, mentre la ratio dell’accesso procedimentale ¢ quella di acquisire atti
necessari alla salvaguardia della situazione giuridica soggettiva dell’istanza, essendo
rivolto al soddisfacimento della tutela dell’istanza e alla deflazione del contenzioso,
la ratio dell’accesso civico €, invece, quella in base alla quale l'istante pretende ’a-
dempimento dell’obbligo di pubblicita diffusa dei dati considerati legislativamente
pubblici, esercitando un diritto di liberta, ossia il diritto alla conoscenza.

In altri termini, il diritto di accesso civico ¢ stato creato dal legislatore come un mec-
canismo rimediale messo a disposizione di chiunque allorquando ’Amministrazione
risulta essere inadempiente all’obbligo di pubblicita sul sito web degli atti e docu-
menti e informazioni a carico della stessa p.A.

Si puo in senso lato definire I’accesso civico come una sorta di accesso popolare che
puo essere esercitato non a fini di tutela - come invece quello documentale — bensi
a fini di mera conoscenza di atti a tal punto che la pubblicazione di talune categorie
di documenti rappresenta condizione di efficacia degli stessi.

Ma cido non puo significare che l'accesso riconosciuto a chiunque debba divenire
la regola, in base alla quale la conoscibilita e I'accessibilita di documenti, atti o in-
formazioni in possesso del’Amministrazione sia un diritto che prescinde sempre e
comunque dalla titolarita di una posizione differenziata.

Chi scrive & dell’avviso che le varie tipologie di accesso debbano essere meglio inte-
grate fra loro, meglio specificate, mettendo in risalto gli elementi distintivi dell’'una
o dell’altra categoria, magari attraverso una rivisitazione della relativa disciplina
normativa.

Perplessita permangono in ordine al tipo di rapporto che si instaura fra gli ambiti di
applicazione delle categorie di accesso (civico e documentale).

Piu in particolare, sarebbe opportuno interrogarsi se sia raffigurabile un rapporto di
alternativita fra diritto di accesso civico e diritto di accesso documentale.

Se e vero che i due tipi di accesso sono alternativi fra loro, si potrebbe pensare che
il diritto di accesso civico attenga ad un ambito temporale limitato di applicazione,
ossia, soltanto per il tempo stabilito per la pubblicazione dei dati®®, informazioni o
documenti sul portale web dell’Amministrazione, scaduto il quale troverebbe appli-
cazione listituto dell’accesso ex 1. n. 241 del 1990, che in tale modo troverebbe un
ambito di applicazione residuale.

Cio conferma quindi la tesi che il legislatore non debba “eliminare” la figura dell’ac-
cesso documentale, in quanto vi sono dati o documenti detenuti da un’Amministra-
zione sottratti alla pubblica conoscenza e che richiedono necessariamente per essere
conosciuti la titolarita di una situazione giuridica differenziata.

Sul punto, si € espressa I’Adunanza plenaria con una recentissima decisione, os-
servando che la distanza che intercorre tra bisogno di conoscenza e desiderio di
conoscenza esprime il tratto distintivo che connota 'accesso documentale® rispetto

% Ai sensi dell’art. 8 del d.lgs. n. 33 del 2013 i dati, le informazioni e i documenti oggetto di
pubblicazione obbligatoria ai sensi della normativa vigente sono pubblicati per un periodo di 5 anni.

% Nell'accesso documentale la posizione sostanziale € sia causa che presupposto e non invece come
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a quello civico generalizzato, nel quale la conoscenza si atteggia a diritto fondamen-
tale (c.d. right know) in sé, che € premessa autonoma e essenziale per I'esercizio di
qualunque altro diritto®.

Ed ancora, la questione dell’accesso continua a suscitare 1'attenzione di dottrina e
giurisprudenza soprattutto nell’epoca in cui viviamo, in cui ci si ostina a voler ren-
dere pubblico qualunque dato, con la conseguenza che la riservatezza®® acquista
sempre maggior valore e rilevanza.

Ancora una volta viene in rilievo la necessita di bilanciare i principi di pubblicita e
trasparenza con quello alla riservatezza, perche forse si assiste al bisogno di voler
ottenere tutela di talune informazioni che il “chiunque” non puo conoscere.
Purtroppo, ¢ sin troppo evidente che non tutto pud essere pubblico. Alla effettiva
conoscenza da parte degli individui degli atti della pubblica Amministrazione, si
contrappongono spesso interessi pubblici e privati, con la conseguenza che € neces-
sario il bilanciamento fra accesso (ossia, pubblicita) e riservatezza nella logica di un
agire amministrativo che sia effettivamente trasparente.

Diviene pertanto fondamentale bilanciare il diritto di accesso con quello della riser-
vatezza, potendo talvolta 'accesso soccombere di fronte alle ragioni normativamen-
te legate alla riservatezza dei dati.

Ed infatti, accesso e riservatezza — allorquando correttamente bilanciati — consento-
no di preservare la liberta del cittadino da un uso anche distorto del potere e nel
contempo di garantire la libera partecipazione dell’individuo, che puo informarsi
sull’azione della p.A., tenendo riservati taluni aspetti della propria vita privata che
semmai conosciuti, potrebbero dar luogo a conseguenze negative e pregiudizievoli.
In secondo luogo, poi, naturale e che I'accesso il cui fine ¢ garantire il buon anda-
mento dell’Amministrazione — in ossequio a quanto previsto dall’art. 97 Cost. — non
puo certamente finire con intralciare proprio il funzionamento del’Amministrazione
medesima, dovendo pertanto il diritto d’accesso rispettare i principi di buona fede
e buon andamento.

Cio chiama in causa poi il legame che intercorre fra diritto di accesso e legittimazio-
ne ad esercitarlo.

A tale riguardo, infatti, gli orientamenti giurisprudenziali sono affatto che univoci:
si riscontrano interpretazioni che operano nel presupposto della legittimazione sog-
gettiva generalizzata, riconosciuta, cioe a chiunque, senza 'obbligo di dimostrare la

la conseguenza.

¢ Cons. Stato, Ad. plen, 2 aprile 2020, n. 10.

%  Sul rapporto fra trasparenza e riservatezza la dottrina & particolarmente attenta: A. Corrado,

Conoscere per partecipare: la strada tracciata dalla trasparenza amministrativa, Napoli, 2018; C.
Colapietro, La “terza generazione” della trasparenza amministrativa. Dall’accesso documentale3
all’accesso generalizzato, passando per laccesso civico, Napoli, 2016; F. Patroni Griffi, La trasparenza
della Pubblica amministrazione tra accessibilita totale e riservatezza, in federalismi.it, 8, 2013;
D.U. Galetta, Accesso (civico) generalizzato ed esigenze di tutela dei dati personali ad un anno
dall’entrata in vigore del Decreto FOIA: la trasparenza de “le vite degli altri”, in federalismi.it, 10,
2018.




titolarita di una determinata situazione soggettiva.

Ed invero, nonostante la presenza di orientamenti tesi a valorizzare la motivazione
della richiesta d’accesso, altri orientamenti invece preferiscono la strada opposta, in
linea con la previsione di cui al comma 3 dell’art. 5 del d.Igs. n. 33 del 2013, ai sensi
del quale ¢ esclusa la preventiva funzionalizzazione dell’accesso al raggiungimento
delle finalita contenute nel comma 2 del medesimo articolo.

Tali finalita devono essere interpretate nel senso che € riconosciuto al cittadino un
diritto di accesso generalizzato — collegato all’esercizio di funzioni istituzionali — da
bilanciare® con gli interessi confliggenti (pubblici o privati) che emergono per il
singolo caso, come elencati nell’art. 5 bis.

Cio comporta che ’Amministrazione debba compiere un bilanciamento in concreto
mettendo a raffronto I'interesse generale ed astratto alla conoscibilita di un dato -
indipendentemente dalla motivazione alla base della richiesta — con il pericolo con-
creto di lesione dell’interesse specifico che potrebbe verificarsi con la pubblicazione
o divulgazione di un determinato dato.

Si delinea in tal modo la significativa differenza fra la disciplina dell’accesso civico
e quella dell’accesso documentale, dove la titolarita in capo all’istante di una posi-
zione differenziata e specifica gli assicura una tutela rafforzata in ordine al rapporto
con gli interessi contrapposti’.

% Cons. Stato, sez. VI, 25 giugno 2018, n. 3907.

70 Si rinvia in proposito a: Cons. Stato, sez. V, 2 agosto 2019, n. 5503; in termini, anche, Cons. Stato,
sez. VI, 31 gennaio 2018, n. 651.
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Abstract: La Public Service Motivation (PSM d’ora in poi) sta emergendo come do-
minio distintivo e autonomo negli studi sulla gestione pubblica. Sebbene il dibattito
sia ancora in corso, ci sono alcuni spunti interessanti da studi recenti che eviden-
ziano il ruolo centrale di quattro approcci di leadership pubblica: leadership di
responsabilita, leadership osservante, leadership di lealta politica e leadership di go-
vernance di rete. La PSM rappresenta un’alternativa alle teorie della scelta razionale
che suggeriscono che il comportamento delle persone si basi esclusivamente sul
loro interesse personale. La letteratura recente rileva che i quattro approcci suddetti
sono tutti significativamente e positivamente correlati ai livelli di PSM dei dipendenti
e alle loro prestazioni lavorative. In questa luce, le capacita di leadership diventano
fondamentali per migliorare le prestazioni dei dipendenti e delle organizzazioni del
settore pubblico. Il documento che segue, dopo una disanima degli studi e della
normativa piu recente, sostiene che alla luce della recente pandemia da Covid-19, ai
manager pubblici verranno richieste capabilities (capacita e abilita) dinamiche, trop-
po spesso mancanti. Queste mirano alla creazione di una nuova Public Leadership e
includono la capacita di adattarsi e apprendere; capacita di allineare i servizi pubbli-
ci e le esigenze dei cittadini; capacita di governare sistemi di produzione resilienti;
e capacita di governare i dati e le piattaforme digitali.

Public Service Motivation (PSM from now on) is emerging as a distinctive and au-
tonomous domain in public management studies. Although the debate is still ongo-
ing, there are some interesting insights from recent studies pinpointing the pivotal
role of four public leadership approaches: accountability leadership, rule-following
leadership, political loyalty leadership, and network governance leadership. The
PSM theory represents an alternative to rational choice theories which suggest that
people’s behaviour is solely based on their self-interest. Recent literature finds that
the four aforesaid approaches are all significantly positively related to employees’
PSM levels and job performance. In this light, leadership skills truly do matter in im-
proving the performance of public sector employees and organizations. It is highly
likely that the optimum leadership style is an integrated one: public sector leaders
should behave mainly as transformational leaders, moderately leveraging transac-
tional relationships with their followers and heavily leveraging the importance of
preserving integrity and ethics in the fulfilment of tasks. The present paper, after a
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review of the studies and the most recent legislation, argues that, in the light of the
recent pandemic crisis, public managers require dynamic capabilities and capacity
- too often missing. These aim at creating a new Public Leadership and include the
ability to adapt and learn; capacity to align public services and citizens’ needs; abil-
ity to govern resilient production systems; and capacity to govern data and digital
platforms.

Parole chiave: valutazione, misurazione, performance, pubblica amministrazione,
digitalizzazione, semplificazione, public motivation, public leadership.

Sommario: 1. La valutazione della performance nel settore pubblico: stato dell’arte
e spunti di riflessione - 2. La digitalizzazione e la semplificazione nella valutazione
della performance della P.A.: dati, indicatori e accountability. - 3. Le risorse umane
nella Pubblica Amministrazione: la valutazione come opportunita di crescita. - 4.
Public Leadership and Public Service Motivation. — Bibliografia.

1. La valutazione della performance nel settore

pubblico: stato dell’arte e spunti di riflessione.

La peculiare caratteristica di immaterialita, nonché I’assenza di fini di profitto e dina-

miche di mercato del settore pubblico ha, per lungo tempo, fatto pensare fosse im-

possibile instaurare sistemi di misurazione della performance. Questa convinzione

ha iniziato a subire contraccolpi nell’arco degli ultimi due decenni, durante i quali
diversi paesi hanno introdotto processi per valutare la performance della propria

pubblica amministrazione, al fine di migliorarne i servizi e ridurne gli sprechi. Il

nostro Paese, sul piano formale, ha introdotto ben tre riforme:

1. la prima fa riferimento alla legge 196 del 2009 (legge di riforma del bilancio
dello stato), con cui venne introdotto il cosiddetto performance budgeting. 11
bilancio dello stato viene suddiviso in diversi programmi di spesa, ad ognuno
dei quali vengono associati obiettivi certi e indicatori specifici per valutarne il
raggiungimento;

2. la seconda fa riferimento al decreto legislativo (d.lgs.) n. 150 del 2009 (“Riforma
Brunetta”), in attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimiz-
zazione della produttivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle
Amministrazioni Pubbliche (AA.PP.). Successivamente lo Stato e re-intervenuto
a modificare il decreto legge: prima con il D.P.R n. 105/2016 e poi con il d.lgs.
n.74/2017. Quest’ultimo ha introdotto il cosiddetto “ciclo della performance” per
tutta la PA, con l'obiettivo ambizioso di monitorare l'attivita delle AA.PP, porre
dei chiari obiettivi (di gruppo o singoli) e, conseguentemente, migliorare 1’effi-
cienza e la qualita dei servizi;

3. la terza, che riferisce alla legge 124 del 2015 (“Riforma Madia”) e, tuttavia, una
riforma incompleta, in particolar modo per la sentenza 251/2016 della Consulta,

67




che ha dichiarato la parziale illegittimita della Riforma per quanto riguarda il
varo dei decreti legislativi attuativi e le riforme introdotte in tema di dirigenza
pubblica, il riordino della disciplina delle partecipazioni societarie, i servizi pub-
blici locali di interesse economico generale e il pubblico impiego (articoli 11, 17,
18 e 19 della Legge 124 del 2015).
Tuttavia, nel panorama delle AA.PP italiane, queste riforme, le due “compiute” in
particolare, presentano la caratteristica di, parafrasando una famosa locuzione poli-
tica, “convergenze parallele”: non sono chiaramente integrate e restano in gran parte
formali.
Di seguito, si parte dalla “Riforma Brunetta”, analizzandone le criticita anche alla
luce degli ultimi interventi che il legislatore ha effettuato, nell’ottica di gestire I'in-
novazione dirompente delle tecnologie digitali, ma le stesse problematiche possono
rinvenirsi anche nella prima.
11 ciclo della performance introdotto dalla “Riforma Brunetta” fa perno su due docu-
menti, che le AA.PP devono predisporre: il Piano della Performance e la Relazione
sulla Performance. 1l primo ¢, in sostanza, un documento di programmazione lungo
un orizzonte di riferimento triennale, predisposto, entro il 31 gennaio di ogni anno,
dall’organo di indirizzo politico — amministrativo, in collaborazione con i vertici am-
ministrativi (i.e. i dirigenti) e secondo le linee guida del Dipartimento della Funzione
Pubblica (DFP). All'interno del documento devono essere determinati gli obiettivi
del triennio, i quali, in base all’art 4 del d.lgs. n. 150/2009, devono essere affiancati
da uno o piu indicatori per misurare e valutarne I’eventuale raggiungimento. Inoltre,
il documento deve contenere in maniera esplicita i risultati attesi per ogni anno con
target numerici per 'indicatore di riferimento. A consuntivo dei tre anni, le organiz-
zazioni pubbliche devono redigere la Relazione sulla Performance, all’interno della
quale si misura e valuta se gli obiettivi previsti dal Piano sono stati 0 meno conse-
guiti, attraverso il controllo dei target degli indicatori. Le organizzazioni redigono la
Relazione seguendo le linee guida del DFP. L'Organismo Indipendente di Valutazio-
ne (OIV), entro il 30 giugno di ogni anno, deve validare la Relazione.
Alcune considerazioni degne di attenzione riguardano il fatto che i documenti di cui
sopra, per quanto attiene al ciclo della performance dei Ministeri, non siano sotto-
posti a revisione né da parte del Parlamento né dalla compagine governativa: essi
sono di esclusiva responsabilita dei vertici amministrativi e dell’organo di indirizzo
politico — amministrativo della singola organizzazione. Unica forma di scrutinio pre-
vista dal d.lgs. 150/2009 ¢ da parte del Presidente del Consiglio, il cui ambito viene
circoscritto alla determinazione degli obiettivi amministrativi generali in coerenza
con il programma di governo.
Inoltre, in linea teorica, la mancata adozione del Piano, oltre a dover essere ade-
guatamente segnalata e motivata al DFP, comporta l'interruzione delle erogazioni
degli incentivi di risultato ai dirigenti responsabili, nonché la impossibilita per I'am-
ministrazione in difetto di poter procedere a nuove assunzioni o al conferimento di
incarichi di consulenza a qualunque titolo. Infine, se la mancata adozione del Piano
risultasse attribuibile all’organo di indirizzo politico-amministrativo, I’erogazione dei
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premi e di altri incentivi salariali ¢ fonte di responsabilita amministrativa per il ti-

tolare dell’organo politico-amministrativo responsabile della mancata adozione del

Piano.

Fin qui le linee indirizzo previste dalla normativa. In pratica, e nonostante le con-

seguenze teoriche, guardando il Portale della Performance, si nota come solamente

il 60% delle amministrazioni abbia presentato i propri Piani, il 41% le Relazioni, il

36% le Validazioni da parte degli OIV e, infine solo il 50% le Relazioni sul funziona-

mento. Ad aggiungersi a questi numeri poco incoraggianti, i ritardi nelle scadenze di

presentazione dei documenti: dal portale emerge che solo poco piu di un terzo delle

amministrazioni ha presentato il Piano della performance entro la data stabilita.

Da quanto sopra, appare evidente che il cambio di paradigma innescato dal D. Lgs.

150/2009 (“decreto Brunetta”) abbia dato valore, peraltro oramai ampiamente condi-

viso, all’utilita della misurazione della performance delle AA.PP, tanto da non essere

pit messa in discussione, quanto meno fra gli addetti ai lavori. Il nodo della que-
stione resta la sua concreta attuazione. Viene da chiedersi: la valutazione ¢ un fatto

interno alle AA.PP, oppure, in base all’art 5 comma 1 del modificato D.Lgs. 150/2009,

riguarda in particolar modo la qualita dei servizi pubblici erogata dalle AA.PP? E

cosa significa “utile” in termini di misurazione e valutazione della performance?

Per rispondere a queste domande, occorre, innanzitutto, partire dai molteplici inte-

ressi toccati dalla valutazione della performance nelle AA.PP:

* La compagine politica se ne serve, in modo virtuoso, per definire strategie e
priorita, allocando in modo efficiente le risorse, oppure per legittimare a
posteriori agli occhi degli elettori il proprio operato;

* Il management ne ha bisogno per ottenere informazioni corrette sulla dinamica
dell’azione amministrativa in base alle quali poter operare e prendere decisioni
sulla gestione;

* Per i dipendenti pubblici ¢ importante al fine di riuscire a orientare il proprio
lavoro coerentemente con gli obiettivi della propria organizzazione, ma anche
— in una prospettiva piu elevata — per definire il senso del proprio impegno
individuale;

* I cittadini, ultimi ma non meno importanti nel nostro elenco, sono coloro cui
la valutazione e la misurazione serve in quanto utenti dei servizi erogati dalle
organizzazioni pubbliche: in un sistema virtuoso improntato sulla qualita e
la trasparenza, I'utente ha il diritto/dovere di poter apprezzare la qualita del
servizio ad egli rivolto e il buon uso delle risorse pubbliche.

Fin qui la base teorica della utilita e degli interessi in campo. Resta la domanda: misu-

rare la performance in ambito pubblico ¢ davvero utile? Entra qui in gioco il tema dei

vincoli, cui il management pubblico deve necessariamente sottostare. In un intervento

di non molti anni fa, Lucia Giovannelli docente della SDA Bocconi, mette in luce
come, al di l1a del vincolo normativo (che rende la misurazione obbligatoria, ma nul-
la dice sulla sua utilita), esistono vincoli che configurano e circoscrivono lo spazio
possibile delle decisioni manageriali:

4 Vincoli di contesto: le relazioni istituzionali;
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v Vincoli negoziali: ’armonizzazione di interessi non convergenti;

v Vincoli informativi: disponibilita e capacita di usare in modo corretto le
informazioni.

In particolar modo, I'ultima tipologia di vincolo risulta essere estremamente “volatile”,
usando un termine preso a prestito (non a caso) dal gergo finanziario. Basti pensare
che persino in contesti apparentemente razionali, come la medicina o i mercati,
le scelte individuali scontano il cosiddetto “fattore umano”, risultano cioé essere
accompagnate al rischio di errore, dovuto alla nostra limitata capacita cognitiva di
gestire grandi quantita di informazioni. Detto altrimenti, il management pubblico
¢ costantemente in bilico fra la quantita e la complessita delle informazioni (per
loro natura variabili e incerte) e la capacita degli individui preposti a processarle.
In virtu di questo delicatissimo equilibrio, & indispensabile fare ricorso a strumenti
di orientamento delle scelte. Si inserisce, in questo contesto, il tema dell’evidence-
based management: il lavoro del manager € un costante esercizio del binomio
discrezionalita/responsabilita. Questo esercizio di equilibrio ha un costante bisogno
delle informazioni che emergono dalla misurazione della performance: servono ad
aiutare i decisori nell’interpretazione dei fenomeni chiave della vita organizzativa e
nell’assumere, conseguentemente, decisioni sulle azioni da intraprendere in modo
quanto piu oggettivo possibile.

2. La digitalizzazione e la semplificazione nella
valutazione della performance della P.A..: dati,

indicatori e accountability.

Il tema della disponibilita delle informazioni e della possibilita di processarle in
modo efficace ¢ strettamente connesso a quello della digitalizzazione della P.A.

La digitalizzazione della pubblica amministrazione ha rappresentato una delle prin-
cipali innovazioni che ha inciso sia sul piano dell’organizzazione dell’attivita am-
ministrativa, sia su quello della disciplina delle singole procedure; inoltre, essa ha
comportato rilevanti novita nell’ambito dei rapporti con 'utenza dei servizi ammi-
nistrativi.

Nella legge di bilancio 2020 e nel decreto-legge n. 162 del 2019, recante proroga dei
termini e altre disposizioni, sono state previste diverse misure volte a promuovere e
valorizzare I'informatizzazione della pubblica amministrazione. L'opera di diffusione
dellamministrazione digitale & proseguita con il decreto legge n. 76/2020 recante
misure urgenti per la semplificazione e I'innovazione digitale.

In particolare, il Titolo III del decreto legge poc’anzi richiamato (“Misure di sem-
plificazione per il sostegno e la diffusione dell’amministrazione digitale”) introduce
disposizioni volte alla semplificazione e accelerazione della trasformazione digitale
del Paese, principalmente finalizzate, da un lato, a velocizzare I’accesso dei cittadini
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ai servizi offerti dalla pubblica amministrazione attraverso ’ampliamento dei servizi
offerti in rete, dall’altro a garantire 'effettivo esercizio del diritto all'uso delle tecno-
logie digitali da parte dei cittadini stessi. Infine, non meno importante ¢ I'obiettivo
di rafforzare 1'utilizzo dei dati e di strumenti digitali, quali ulteriori misure urgenti
ed essenziali di contrasto agli effetti dell'imprevedibile emergenza epidemiologica
da COVID-19.

La strategia del Governo passa, del resto, attraverso la cruna dell’ago delle Raccoman-
dazioni che il Consiglio europeo formulava gia nel 2019: 1a necessita di «migliorare I’ef-
ficienza della pubblica amministrazione, in particolare investendo nelle competenze
dei dipendenti pubblici, accelerando la digitalizzazione e aumentando l'efficienza e
la qualita dei servizi pubblici locali» (Raccomandazione n. 3). Per quanto concerne le
Raccomandazioni specifiche all’Italia il Consiglio europeo del 20 maggio 2020, invita
il Paese ad adottare provvedimenti, nel 2020 e nel 2021, volti a realizzare «un’infra-
struttura digitale rafforzata per garantire la fornitura di servizi essenziali» (Raccoman-
dazione n. 3) e a unigliorare [...] il funzionamento della pubblica amministrazione»
(Raccomandazione n. 4).

Necessariamente, quindi, il Piano nazionale di riforma 2020, che il Governo ita-
liano ha presentato alle Camere nel luglio 2020, ha inserito l'innovazione e
la digitalizzazione della pubblica amministrazione in una delle aree priorita-
rie, rispondendo cosi alle Raccomandazioni del Consiglio europeo da un lato e,
dall’altro, cercando di attuare gli Obiettivi di sviluppo sostenibile (SDGs) dell’A-
genda 2030 delle Nazioni Unite. Il Programma Nazionale di Riforma (PNR) 2020
pone enfasi sul fatto che il Piano di Rilancio (e allinterno il Recovery Plan) si
baseranno sull’incremento di spesa per la semplificazione e I'innovazione digitale
. Delle tre linee strategiche del Piano, una € costituita dalla modernizzazione del
Paese (insieme a Transizione ecologica e Inclusione sociale e territoriale, parita
di genere). La modernizzazione viene delineata innanzitutto nella possibilita di di-
sporre di una Pubblica Amministrazione efficiente, digitalizzata, ben organizzata e
sburocratizzata, che vuol essere innanzitutto al servizio del cittadino. Ed € all’interno
di questo asse strategico, che trova attuazione, attraverso l'art. 31 del decreto-legge
semplificazioni (D.L. 76/2020), I'intenzione del Governo di dare concretezza, da un
lato, alla misurazione e valutazione della performance, legandola, dall’altro, alle mi-
sure urgenti per la semplificazione e I'innovazione digitale. L’articolo citato, infatti,
al comma 1 prevede che «l mancato avvio da parte del difensore civico digitale delle
attivita necessarie a porre rimedio alle violazioni del codice dell’amministrazione di-
gitale rilevi ai fini della misurazione e della valutazione della performance individua-
le dei dirigenti responsabili e comporti responsabilita dirigenziale e disciplinare».
Ora - al di 1a delle intenzioni del Governo e di quanto prevede la normativa - qual
¢ il reale stato del performance management nella PA italiana?

Di seguito, una disanima sintetica, si spera quanto piu rappresentativa, certa-
mente non esaustiva, delle problematiche legate alla tempistica e, soprattut-
to, alla sostanza del processo di valutazione della performance nelle AA.PP
italiane. La fonte del sunto qui proposto ¢ stata la lettura dei documenti pre-
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sentati dalle singole amministrazioni e disponibili sul Portale della Performance
. Ad una prima lettura, in effetti, appare chiaro come, in molti dei documenti pre-
sentati, una parte degli obiettivi non si riferisca a risultati o output (e.g. nel caso
del Ministero di Giustizia sarebbe potuto essere: la diminuzione della durata media
dei procedimenti civili e penali nei tribunali ordinari), bensi agli input (e.g. sempre
nello stesso Ministero: la percentuale di uffici del Giudice di pace con servizi tele-
matici attivi). Sempre sugli obiettivi, € nonostante le linee guida del Dipartimento
della Funzione Pubblica siano alquanto lapalissiane sul punto, in numerosi Piani
della Performance presenti sul Portale, emerge un numero di obiettivi molto elevato.
Problematica, quest’ultima, che rischia la dispersione di energie e risorse dell’ente
in troppe attivita, senza che vengano definite aree di intervento prioritarie. Altro fat-
tore critico riguarda I’assenza, in alcuni Piani, di obiettivi misurati con indicatori di
output relativi ai tempi e alla qualita delle prestazioni erogate sul territorio di com-
petenza dell’ente. Emerge, infine, la mancanza di trasparenza dei target identificati,
perché ad ognuno di essi non viene affiancato il valore di partenza dell’indicatore
che ne dovrebbe misurare il raggiungimento.

Proseguiamo la trattazione sintetica affrontando il tema degli indicatori che, con
un giudizio quanto piu generalizzato possibile, possiamo dire andrebbero meglio
definiti. Piu in dettaglio nel merito, si puo dire che in alcuni casi sarebbe stato utile
fissare obiettivi non solo in termini medi, ma anche in termini di distribuzione di
risultati (e.g. avere il 70 per cento dei tribunali sotto una soglia minima di durata
dei processi). In altri documenti, gli indicatori scelti sembrano essere inadeguati a
misurare le attivita sia a livello di input che di output, in quanto si riferiscono ad
attivita di processo di natura burocratica. In altri casi, gli indicatori sono di natura
troppo discrezionale: non appare chiaro, ciog, se il numero di documenti da adottare
o di azioni da mettere in campo sia stato scelto in base a qualche fonte normativa,
oppure fissato dall’organo di indirizzo politico-amministrativo stesso (e.g. il Mini-
stro). In generale, comunque, ¢ frequente il ricorso a indicatori facenti riferimento
alle attivita svolte piu che ai risultati raggiunti. Infine, gli indicatori vengono espressi
troppo spesso (quasi sempre) in numeri assoluti, compromettendo cosi un efficace
misurazione del livello di raggiungimento dell’obiettivo a cui sono legati.
Riassumendo, in un’ottica di New Public Management, proviamo a definire, di segui-
to, la sintesi di problematiche comuni alle AA.PP e una serie di azioni che, se per-
seguite con determinata concretezza, potrebbero portare non solo al compimento
degli obiettivi posti dal Governo, ma alla realizzazione di un risultato tassativo per il
Paese: una Pubblica Amministrazione moderna, efficiente, sburocratizzata, digitaliz-
zata e davvero al servizio del cittadino.

Un primo profilo di criticita rileva nella onerosita degli adempimenti in materia di
performance, nonché nell’esigenza di semplificare i linguaggi tecnici e gli strumen-
ti operativi. In pratica, si tratta di dare concreta attuazione a regimi semplificati e
diversificati per la gestione del ciclo della performance, anche attraverso l'introdu-
zione di format digitali ad esso connessi. Un secondo profilo, come abbiamo visto
poc’anzi, concerne la disomogeneita nella rappresentazione e, di conseguenza, la




scarsa confrontabilita fra le performance delle singole amministrazioni. Una azione
concreta per risolvere questo aspetto potrebbe essere la condivisione di indicatori
comuni. Si pone infine, il tema della scarsa accountability orientata al cittadino e la
conseguente mancanza di valorizzazione dell’efficacia percepita. Qui il tema diven-
ta di puro studio, da un lato (i.e. raccolta di best practice ed elaborazione di linee
guida), dall’altro di capacita di avvio di progetti sperimentali ben disegnati e attuati.

3. Le risorse umane nella Pubblica Amministrazio-

ne: la valutazione come opportunita di crescita.

Nel contesto contingente alla scrittura di questo articolo, il nostro Paese si trova a
cavallo fra la fine di un anno caratterizzato dall’esplodere dell’emergenza sanitaria
da Covid-19 e I'inizio di uno nuovo, durante il quale sara imperativo non solo gestire
al meglio la ripresa, ma soprattutto cogliere le opportunita che il cambio di visione
strategica delle istituzioni europee rispetto alle crisi da shock (economico come nel
2008 o di natura sanitaria come in questo momento) offrira in termini di disponibilita
di risorse (ben 209 miliardi di spesa pubblica da programmare e far fruttare).

Il tema della public performance, in questo lungo anno di emergenza, ¢ tornato al
centro del dibattito pubblico, seppure con modalita schizofreniche oscillanti fra I’en-
comio per il valore prodotto e la presupposta necessita di controllare le modalita di
lavoro, con le quali le AA.PP producono tale valore. Affinché il giusto dibattito sulla
performance dei pubblici dipendenti non sia distorto da mere logiche strumentali
o formalistiche (i.e. il “cosa” e il “come” misurare), occorre forse mantenere latten-
zione sul fine (o sui fini) cui la misurazione e la valutazione sono rivolte: occorre
chiedersi, cioe, “perché” misurare la performance. Soprattutto occorre definire qual
sia la performance desiderata per il futuro della P.A. nel nostro Paese.

Dall’analisi riportata nel precedente paragrafo, appare evidente che la sfida princi-
pale, cui si interseca inevitabilmente quella della digitalizzazione e semplificazione,
sia la costruzione di un efficace sistema di misurazione e valutazione della perfor-
mance individuale (SMVPI) per i processi di gestione del personale. Abbracciare tale
sfida e non solo accettarla € la cruna dell’ago per la quale le AA.PP italiane devono
necessariamente passare se vogliono riaffermarne la trasparenza dell’operato dei
dipendenti pubblici e riacquistare la fiducia dei cittadini-utenti.

Ora, in un’ottica di New Public Management occorre, necessariamente, disincagliare
alcuni temi, troppo spesso confusi fra loro e, conseguentemente, poco delineati e
poco efficaci perché mal percepiti e non accettati dal personale delle AA.PP, tradu-
cendosi quindi in uno scarso engagement dei dipendenti e, indirettamente, in una
minore performance dell’Amministrazione nel suo complesso. In sintesi, occorre
capire quali siano le caratteristiche di un efficace SMVP e come declinare nella pra-
tica tale efficacia, in funzione della necessita di creare sistemi che siano percepiti, al
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contempo, come equi e motivanti da parte del personale.

Per cercare di rispondere alle domande di sopra, ci affidiamo alla lettura di una re-
cente ricerca commissionata e finanziata dal Dipartimento della Funzione Pubblica
- Ufficio Valutazione della Performance e realizzata dalla SDA Bocconi. Il progetto
ha provato a descrivere, da un lato, lo stato dell’arte dei SMVPI delle AA.PP in fun-
zione degli obiettivi, nonché di metodi processi ed esiti della valutazione; dall’altro
ha cercato di cogliere le motivazioni dell’engagement dei dipendenti pubblici, in-
terrogando le percezioni di costoro che, in fin dei conti, da questi sistemi devono
essere valutati.

Il campione di analisi &€ composto da 60 AA.PP e il territorio di riferimento & quello
nazionale. Un primo risultato, riportato nella Figura 1 in basso, evidenzia uno scolla-
mento fra la parte formale dei SMVPI, orientata allo sviluppo del personale, e quella
concreta, nei fatti mirante alla mera erogazione di premi e incentivi monetari. Poco
piu di meta (53%) prevede che la valutazione rappresenti un criterio per le progres-
sioni economiche orizzontali (PEO) ed appena il 13% per 'assegnazione di incarichi.
Delle AA.PP considerate, solo il 28% fa convergere i risultati delle valutazioni verso
attivita formative e ben di meno utilizza la valutazione per rivedere le politiche di
incarichi organizzativi. Parimenti deludente ¢ il metodo di valutazione impiegato: ¢
il solo capo a valutare i collaboratori senza possibilita di confronto e scambio. Solo
due degli Enti (3% del campione) fan si che per i dirigenti, e solo per essi, i colla-
boratori esprimano un giudizio anonimo sulle prestazioni del proprio referente. Il
15% ha introdotto strumenti di valutazione esterna, ma con maggior riferimento alla
performance organizzativa, ignorando il principio di equita distributiva, e, in pratica,
facendo confondere e scomparire del tutto, all’interno del sistema di valutazione, sia
la misurazione della performance individuale sia la finalita di sviluppo del singolo
dipendente. Aspetti che vedremo di seguito essere indispensabili alla creazione di
motivazione e senso di appartenenza. Il feedback tra valutatore e valutato ¢ scarsa-
mente utilizzato: solo il 43% sostiene di impiegarlo, ma su base volontaria, quindi
poco praticato nella realta. In ultimo, ma con l'intento di evidenziarne la drammati-
cita, appena il 12% dichiara di predisporre piani di sviluppo individuali.
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Figura 1 - Le principali finalita attribuite alla misurazione della performance
da parte dei manager pubblici italiani

Da sottolineare come risultino piu innovativi gli Enti che da piu tempo hanno in-




trodotto sistemi di valutazione individuale, in un contesto complessivo che tende
piu alla standardizzazione, all’omogeneizzazione e alla distribuzione indifferenziata,
soprattutto laddove si rilevi uno scarso ricorso al “contributo individuale” e un mero
ribaltamento dei risultati di unita organizzativa (UO).

La Figura 2 ci fornisce dati interessanti relativamente alla percezione che i dipen-
denti hanno in merito alla trasparenza percepita dei SMVPI. Degli intervistati solo
il 29,8% ha chiara la finalita della misurazione, mentre appena il 23,4% comprende
Poggetto del sistema di misurazione in uso nella propria amministrazione. Ancora
piu negative le percezioni raccolte in merito alle modalita di misurazione: il 38,3%
dei rispondenti dichiara che sono poco o per nulla comprensibili. Infine, per ulti-
mo ma non meno importante, I'esito negativo riportato dalla indagine sugli esiti
della misurazione: il 44,7% degli intervistati dichiara, infatti, di non avere chiare le
implicazioni dei processi di misurazione e valutazione adottati. Ritorna qui il tema
della eccessiva importanza dedicata alla dimensione formalistica della valutazione,
cui pare fare da cassa di risonanza la connotazione terminologica che i risponden-
ti usano nel descrivere i sistemi in uso presso i propri Enti: <burocratico» (termine
ricorrente nel 17 per cento dei casi), formale» e «complicato» sono gli aggettivi usati
piu di frequente.
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Figure 2 - Chiarezza dei sistemi di misurazione e valutazione della performance

Per quanto attiene ai processi con cui vengono attuati i SMVPI, meno della meta di-
chiara di svolgere ex ante colloqui strutturati con personale dirigente e non (rispetti-
vamente, 27% e 23%), in itinere (27% e 18%) ed ex post (47% e 43%). Il 22% ricorre
a momenti di calibrazione ex ante ed il 12% ex post, mostrando ancora una volta
la confusione che regna nel tema di designazione di obiettivi, indicatori e tempi di
misurazione, che avevamo messo in evidenza nel paragrafo precedente, attraverso la
lettura dei Piani della Performance presenti sul portale istituzionale.

Lo studio continua, quindi, indagando I’efficacia percepita dei sistemi di valutazione
in uso presso le AA.PP. componenti il campione analizzato. La scelta metodologica,
interessante e condivisibile nell’ottica di approdare a nuovi sistemi di valutazione




trasparenti, equi e meritocratici, € stata quella di osservare le dimensioni che la let-
teratura accademica tradizionalmente associa al tema dell’equita organizzativa. Gli
autori hanno, cioe, analizzato le percezioni dei dipendenti sulla:

» equita distributiva dei sistemi, ovvero il legame tra la valutazione e le conseguenze
che da essa possono derivare (erogazione della premialita, attribuzione di
incarichi e di progressioni economiche);

* equita procedurale, ovvero il rispetto delle procedure che hanno portato alla
determinazione del punteggio di valutazione;

* equita interazionale, ovvero la qualita del rapporto che si instaura tra valutato e
valutatore.

Infine, l'analisi ha cercato di far emergere le percezioni riguardanti la trasparenza
del sistema, nonché la sua capacita di contribuire allo sviluppo e alla crescita
professionale del singolo attraverso la valorizzazione delle sue competenze e
I'identificazione di eventuali gap da colmare.

I risultati della survey somministrata hanno, cosi, messo in luce la necessita
di maggiore trasparenza del funzionamento dei sistemi di valutazione; di un
riconoscimento adeguato in termini di performance individuale (troppo spesso
schiacciata e confusa all’interno della performance organizzativa); di ampliamento
della partecipazione dei dipendenti alla definizione di obiettivi e standard di attivita
attesi (troppo spesso “calati dall’alto” senza alcun nesso fra valutazione ed effetti
sul valutato); di un maggiore orientamento verso sistemi di rilevazione dei gap
di competenze, nonché di misure di supporto per i cosiddetti poor performer.*
E’ seguita poi l'analisi quantitativa del legame tra caratteristiche strutturali dei
sistemi e percezioni dei dipendenti, attraverso case study e regressione statistica,
che ha analizzato la correlazione tra la percezione dei dipendenti e il loro livello
di engagement, considerato come variabile dipendente. Il risultato, per quanto
intuitivo, fa corrispondere un piu elevato livello di engagement dei dipendenti a un
pit equo rapporto valutato-valutatore e a una maggiore percezione che il sistema di
valutazione sia orientato verso uno sviluppo complessivo dell’organizzazione e delle
sue risorse umane. L’analisi statistica fa, inoltre, emergere un risultato apprezzabile,
per quanto pit modesto, dalla variabile relativa alla trasparenza del sistema, nonché
nella distribuzione dei diversi strumenti di rewarding (erogazione della premialita,
attribuzione di incarichi e di progressioni economiche). Va, peraltro, evidenziato
come quest’ultima variabile perda di significato esplicativo, quando nell’analisi viene
incluso l'orientamento allo sviluppo del sistema.

Sintetizzando i risultati dell’analisi sopra descritta, gli autori concludono che
equita percepita ed engagement dei dipendenti sono direttamente collegati a

1" La raccolta delle percezioni dei dipendenti sui sistemi attualmente in uso e l'identificazione delle preferenze dei

dipendenti su alcune caratteristiche ideali dei sistemi sono state condotte attraverso un questionario percettivo
(1.697 risposte valide) e un Discrete Choice Experiment (1.384 risposte valide).
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sistemi orientati alla crescita e allo sviluppo del singolo dipendente, nonché al
buon rapporto fra questi e il soggetto valutatore. Altro risultato importante che
ci € apparso confermare quanto diremo nel prossimo paragrafo in un’ottica di
possibili sviluppi, ¢ il fatto che la sola erogazione di un premio economico appare
poco o per nulla legata alla possibilita di avere dipendenti motivati nel proprio
lavoro e coinvolti come parte integrante della propria amministrazione. In questo
senso paiono essere chiavi di volta sistemi di valutazione orientati alla crescita e
allo sviluppo individuale, confermando cosi le teorie sulla specificita della Public
Service Motivation, che indagheremo piu approfonditamente poi. Ultimo, ma affatto
meno importante, quando esistono sistemi in cui le AA.PP. cercano di tenere insieme
entrambe le finalita, ¢ Popportunita di crescita che segue la valutazione ad influire
sul coinvolgimento motivazionale del dipendente e non il premio monetario.
Brevemente sul tema dello smart working, non per minore importanza, quanto per
un rimando a un ulteriore approfondimento, lo studio fin qui riportato evidenzia
come sia imprescindibile investire su sistemi che aumentino la fiducia all’interno
dell’organizzazione, nonché alla creazione di un rapporto fluido e proficuo fra
valutatore e valutato. Le nuove modalita di lavoro, riducendo la prossimita fisica
fra responsabile e collaboratore, pongono la comunicazione costante, trasparente e
proficua, come condizione sine qua non per un buon funzionamento di un sistema
di gestione delle risorse umane in grado di vincere la sfida imposta dal rapido
cambio di paradigma dovuto all’emergenza sanitaria.

In un’ottica di visione futura, e per introdurre i temi della Public Leadership and
Public Service Motivation, che svilupperemo nel paragrafo seguente, sottolineiamo
come l'innovazione dei SMVP dovra necessariamente passare attraverso una nuova
visione strategica della valutazione come strumento di gestione orientato al singolo,
oltre che all’organizzazione. Sara sempre piu imprescindibile, cioe, offrire occasioni
di crescita e sviluppo delle competenze del singolo dipendente valutato. Per far cio si
dovra, anche, investire su chi fa da tramite fra singolo dipendente e I'organizzazione:
il dirigente, attraverso interventi specifici mirati a supportarne il ruolo di leader. Il
dipendente pubblico non dovra piu essere né un manager privato “adattato” alla
pubblica amministrazione né un funzionario intrappolato (e deresponsabilizzato)
dalle procedure. Il nuovo modello di manager pubblico dovra avere la consapevolezza
del proprio compito e delle proprie specificita e saper guardare alla complessita e
ai vincoli imposti dal contesto in cui opera. Detto altrimenti, si dovra ripensare non

<

solo il “come” si valuta, ma soprattutto il “perché” si valuta e, infine, la comunicazione

efficace di questo “perché”.
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4. Public Leadership and Public Service Motiva-

tion.

Le riforme operate negli anni 90/2000 nella Pubblica Amministrazione hanno cer-
cato di affermare il modello “aziendalistico” rispetto a quello antitetico, cosiddetto
“burocratico”, tentando di tradurre i principi costituzionali di imparzialita e di buon
andamento nei moderni concetti di trasparenza e qualita dei servizi. In un’ottica di
revisione degli strumenti di gestione delle Risorse Umane nella P.A., occorre forse
“ricominciare partendo dalla fine”, e cioeé dall’'utente finale di quei servizi che la P.A.,
per mandato, deve erogare in modo imparziale, assicurandone il buon andamento:
il cittadino. Non a caso studi piu recenti di Public Management, nel’ambito della
gestione delle Risorse Umane, puntano verso l’attuazione, attraverso diverse fasi, di
una gestione outside-in, una gestione cioe, in cui I'outcome sia calibrato “sull’am-
biente esterno in termini di soddisfazione non solo dei dipendenti ma anche dei
cittadini e degli utenti”. E poiché, come sostiene Kaplan, non si puo gestire cio che
non si pud misurare, ¢ fondamentale dotarsi di strumenti di valutazione, a partire
dalla performance e dall’engagement dei dipendenti.

Il tema diventa qui scivoloso perché, in effetti, interventi per introdurre strumenti di
valutazione della performance sono gia stati effettuati in passato. Come abbiamo fin
qui visto, ¢ sufficiente pensare a tutta una serie di riforme che, dagli anni 90 alla co-
siddetta “Riforma Brunetta” del 2010, sono intervenute per ridurre 1’autoreferenziali-
ta del pubblico impiego, e migliorarne la qualita dell’azione pubblica, con l'utilizzo
di meccanismi di responsabilizzazione sui risultati, quali, ad esempio, i sistemi di
MBO, Management by Objectives; e di PRP, Performance-Related Pay, con I'obietti-
vo di avvicinare sempre piu i meccanismi di gestione e motivazione del pubblico a
quelli del settore privato, nell’ottica del New Public Management. Tuttavia la natura
immateriale dell’azione del pubblico dipendente ne rende difficile la misurazione,
restituendo risultati dubbi sull’efficacia, ad esempio, del mero incentivo monetario
(Perry, Hondeghem, Wise, 2010; Ritz, Brewer, Neumann, 2016 in Cucciniello M.,
Management Pubblico, Egea, 2018).

Quale strategia adottare quindi in un’ottica di revisione degli strumenti finalizzati
alla costruzione di un sistema di gestione manageriale delle risorse umane nella P.A.?
Concedendoci una minore formalita nell’esporre, potremmo definire tale nuovo ap-
proccio: “The three ‘M’ approach”. Mapping, measuring, managing: identificare le
priorita strategiche e le competenze necessarie per raggiungerle, rilevare le attivita
svolte, attivare le leve di gestione delle risorse umane. Se gli incentivi economici non
sono la chiave di tutto, allora forse, come ci suggerisce una letteratura consolidata,
la motivazione potrebbe fare qualcosa in piu della retribuzione (Maslow, 1943; Lan-
dsberger 1950; Weiner 1992; Schwartz and Eva, 2020). Del resto, I'orientamento al
servizio e la motivazione delle persone sono direttamente correlati alle loro perfor-
mance. La gestione di questi aspetti e, tuttavia, multidimensionale perché se € vero
che alcuni individui sono naturalmente predisposti a una “motivazione intrinseca”
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(Deci and Ryan 1975; Andreoni 1990, Becchetti, Pelligra e Taurino 2015), il contesto
puo fare molto per promuovere o deprimere la motivazione individuale.

Sul piano pratico, dopo decenni di vincoli alle politiche per la gestione delle risor-
se umane a causa delle misure di contenimento della spesa, un primo spiraglio di
novita si € intravisto con la Legge di conversione n. 157/2019 del Decreto fiscale
D.L. 124/2019, che ha eliminato il vincolo di spesa (che permaneva dal 2009) per la
formazione dei dipendenti pubblici. Fermo restando il vincolo legato a congiunture
macro non gestibili a livello di singola amministrazione, restano margini di azione
sufficientemente ampi a livello di contrattazione collettiva e decentrata. E del resto,
gia il decreto legislativo n. 74 del 2017 aveva introdotto importanti modifiche al d.l.
150/2009, in termini di misurazione e valutazione delle performance, nonché degli
strumenti di valorizzazione del merito, introducendo, fra I’altro un nuovo sistema di
distribuzione delle risorse. E il CCNL che definisce la quota delle risorse destinate
a remunerare la performance (organizzativa e individuale) e fissa i criteri idonei a
garantire che alla significativa diversificazione dei giudizi corrisponda una effettiva
ponderazione dei trattamenti economici correlati. Per i dirigenti il criterio di attribu-
zione dei premi ¢ applicato con riferimento alla retribuzione di risultato.

Ed ¢ qui che si individua un nesso fra la parte motivazionale e quella piu pragmati-
ca, gestionale e contrattuale, utile per una possibile revisione degli strumenti gestio-
nali delle R.U., e della dirigenza in particolare, nella P.A..

Da un punto di vista motivazionale, ¢ fondamentale lo stile di leadership e la value
proposition dell’ente.

Per quanto concerne il primo profilo, la Public Service Motivation sta emergendo
come dominio distintivo e autonomo negli studi sulla gestione pubblica. Sebbene
il dibattito sia ancora in corso, ci sono alcuni spunti interessanti da studi recenti
che evidenziano il ruolo centrale di quattro approcci di leadership pubblica: leader-
ship di responsabilita, leadership osservante, leadership di lealta politica e leader-
ship di governance di rete. Secondo la Gerarchia dei bisogni di Maslow, i bisogni
piu elementari degli individui devono essere soddisfatti prima che siano motivati a
raggiungere bisogni di livello superiore. Solo dopo essere in buona salute (Livello
1 - Fisiologico), sicuro e protetto (Livello 2 - Sicurezza), con relazioni significative
(Livello 3 - Amore / appartenenza) e fiducia (Livello 4 - Stima), una persona & in
grado di perseguire obiettivi piu alti (Livello 5 - Autorealizzazione). La PSM rappre-
senta un’alternativa alle teorie della scelta razionale che suggeriscono che il com-
portamento delle persone si basi esclusivamente sul loro interesse personale. La
letteratura recente rileva che i quattro approcci suddetti sono tutti significativamen-
te e positivamente correlati ai livelli di PSM dei dipendenti e alle loro prestazioni
lavorative. In questa luce, le capacita di leadership sono davvero importanti per
migliorare le prestazioni dei dipendenti e delle organizzazioni del settore pubblico.
E molto probabile che lo stile di leadership ottimale sia di tipo integrato: i leader
del settore pubblico dovrebbero comportarsi principalmente come leader trasforma-
zionali, sfruttando moderatamente le relazioni transazionali con i loro collaboratori
e facendo leva sull'importanza di preservare lintegrita e l'etica nell’adempimento
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dei compiti. Infine, alla luce della recente pandemia, ai manager pubblici verranno
richieste capabilities (capacita e abilita) dinamiche, troppo spesso mancanti. Queste
mirano alla creazione di una nuova Public Leadership e includono la capacita di
adattarsi e apprendere; capacita di allineare i servizi pubblici e le esigenze dei citta-
dini; capacita di governare sistemi di produzione resilienti; e capacita di governare
i dati e le piattaforme digitali.

Dal punto di vista dell’organizzazione, se si parla di valore si parla necessariamente
di futuro: si crea prospettiva, senso di appartenenza, si definisce il fabbisogno di
competenze (hard e soft) sia nel presente in base alla coerenza fra queste ultime e
il servizio da erogare, ma anche in futuro, pensando alla direzione strategica che
I’ente vuol intraprendere.

Si apre qui una ipotesi di revisione delle finalita dei sistemi di valutazione. Innan-
zitutto, € necessario ridefinire il confine, attualmente labile e confuso, tra perfor-
mance organizzativa e performance individuale, legando quest’ultima ai risultati
raggiunti dal singolo, alle competenze e ai comportamenti dimostrati nel proprio
lavoro. Un approccio innovativo potrebbe consistere nella costruzione di un sistema
di valutazione della performance individuale, orientato alla crescita dei dipendenti,
attraverso l'identificazione di ambiti di miglioramento e la definizione di piani di
sviluppo che mirino a colmare i gap di competenza. In questa prospettiva, la valu-
tazione potra giudicare il raggiungimento di obiettivi realmente sfidanti, slegando la
valutazione delle competenze dal mero obiettivo di erogare un premio monetario e
creando un sistema in grado di differenziare i giudizi al fine di stimolare la crescita
dei dipendenti. Un sistema utile potrebbe essere quello di posizionare i singoli in
una matrice costruita sulla base di due rilevanti dimensioni R.U. - la performance
individuale e l'engagement — allo scopo di costruire piani di sviluppo individuale
basati, su quattro profili generali a seconda della grandezza delle due dimensioni.
Laddove entrambe le dimensioni siano forti, si potra investire sulle capacita di le-
adership. Nei livelli intermedi occorrera stimolare la performance individuale e il
senso di appartenenza, investendo sulla formazione e sull’aggiornamento. Nel livello
piu basso, sara necessario valutare I’allineamento tra le aspirazioni e il lavoro svolto
e attivare percorsi di riposizionamento, recuperando le potenzialita degli individui
prima che danneggino l'intera organizzazione.

A questo punto, la capacita di leadership diverrebbe davvero significativa per I'in-
cremento della performance tanto dei singoli quanto delle organizzazioni. Uno stile
di leadership “integrato” si misurerebbe dalla capacita di mantenere alto il coin-
volgimento motivazionale dei propri collaboratori, attraverso la trasparenza delle
politiche valutative, volte a incentivare lo sviluppo professionale e il senso di auto-
realizzazione del singolo all’interno della organizzazione.
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