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Abstract

E-government initiatives, althought they have to be considered a must today, run the risk of becoming a simple translation of old beaurocratic routines into current IC technologies, rather than being a tool to achieve better government.

In order to avoid this risk, they have to be rooted in a clear vision of the new role of government in front both of the “knowledge based” society and of the evolution of “governance”, particularly vith reference to local productive systems.

The paper explores some main characteristics of these two aspects, and derives from them the main features of the new role of government and the main directions along which e-government initiatives have to be set in order to be a real chance for achieving administrative improvement, stronger social interaction and effective support for the development of local systems.

1. Premessa. Considerazioni introduttive

L’applicazione delle più avanzate tecnologie informatiche alle diverse attività produttive di beni e di servizi fa emergere una questione fondamentale. Essa si può riassumere in questi termini: tali tecnologie devono essere considerate semplicemente come un insieme di nuovi strumenti per veicolare relazioni, rapporti di scambio, nessi di interdipendenze strutturali, flussi di comunicazione di vecchio tipo, o devono essere considerate piuttosto come un insieme di nuovi strumenti da utilizzare per veicolare quelle nuove relazioni e per realizzare quelle nuove forme di organizzazione che l’evoluzione degli scenari economici e la complessità dei sistemi territoriali da governare rende necessarie?

Questo problema si pone con particolare forza in relazione al cosiddetto “e-government”, cioè all’utilizzazione delle tecnologie digitali nello svolgimento delle funzioni proprie delle istituzioni di governo, e in relazione alle funzioni specifiche del governo dei sistemi territoriali.

Se spesso, per colmare una grave lacuna in proposito, è stata richiamata l’attenzione sull’aspetto delle istituzioni economiche come complesso di modelli e regole relativi ai rapporti di scambio tra i soggetti di un sistema economico
, ora sembra necessario richiamare l’attenzione sulle istituzioni come organizzazioni, e in particolare come Pubblica Amministrazione nelle sue funzioni di governo dei sistemi locali.

Se l’e-government consistesse soltanto nella sostituzione delle tecnologie digitali a quelle analogiche e non anche nella ridefinizione delle funzioni di governo e delle forme di organizzazione dei sistemi complessi per ottimizzare l’uso dei nuovi strumenti informatici, allora l’infrastrutturazione informatica della Pubblica Amministrazione, che al momento mobilita una gran quantità di risorse finanziarie e umane, assumerebbe il ruolo di obiettivo sostanziale e non di strumento dell’attività di innovazione e di modernizzazione della Pubblica Amministrazione.

Non sarebbe la prima volta che nel corso della elaborazione di programmi politici, o nel disegno della azione di governo di un sistema, quelli che dovrebbero essere obiettivi intermedi, o variabili strumentali finalizzate al raggiungimento degli obiettivi finali, tendono a poco a poco a oscurare gli obiettivi finali e a prenderne il posto, divenendo fini in se stessi e facendo perdere di vista gli scopi per i quali erano stati concepiti. Quando questo succede viene praticamente a mancare la bussola per orientare le azioni di governo del sistema e si raggiungono contemporaneamente due preoccupanti conseguenze. La prima è che il sistema rimane privo di una visione strategica di obiettivi da raggiungere, perché quelli che appaiono tali sono obiettivi spuri: in realtà sono strumenti travestiti da obiettivi. La seconda è che viene a crearsi un corto circuito autoreferenziale sul piano delle valutazioni di appropriatezza e di efficacia (se non addirittura di efficienza) delle azioni: è chiaro che se lo “strumento” è esso stesso “fine” non sarà più possibile neanche ipotizzare una valutazione del rapporto tra i due termini.

Non è difficile trovare esempi di tale confusione nella storia recente della politica economica. Si potrebbe menzionare il caso della politica di bilancio, che sull’onda del disastro dei conti pubblici e della arbitraria fissazione dei parametri di Maastricht si è vista lentamente trasformarsi da strumento per il raggiungimento degli obiettivi di politica economica (i quattro obiettivi tradizionalmente riconosciuti: crescita del reddito, crescita dell’occupazione, stabilità monetaria e equilibrio nella bilancia dei pagamenti) in obiettivo in sé. La politica di bilancio rigidamente definita dai parametri di Maastricht è diventata così un obiettivo (anzi, per lungo tempo, l’obiettivo principale) della politica economica spiazzando i veri obiettivi. Solo con molto ritardo le autorità di politica economica si sono rese conto di questa distorsione e delle sue conseguenze negative.

Un altro caso significativo in Italia è stato quello della politica di realizzazione delle infrastrutture fisiche nel Mezzogiorno. Anziché concepire la realizzazione di infrastrutture come parte integrante della progettazione delle azioni di sviluppo, e quindi pensarle e progettarle in base e nella misura e nelle modalità richieste dagli obiettivi da raggiungere, esse sono divenute un obiettivo in sé. E così si sono avuti nel Mezzogiorno molti casi di costruzione di opere infrastrutturali inutili accompagnate da una generale insufficienza delle infrastrutture essenziali per lo sviluppo.

Un uguale fondamentale problema di inquadramento concettuale si pone a proposito dell’e-government. Se l’e-government consiste nell’impiego delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT) e particolarmente della rete Internet nell’azione di governo a tutti i livelli, esso va considerato non come “la modernizzazione” della Pubblica Amministrazione, ma come uno strumento per raggiungere la modernizzazione della Pubblica Amministrazione; modernizzazione consistente nel miglioramento della attività di governo a tutti i livelli, che resta sempre l’obbiettivo finale da raggiungere.

Se così non fosse, se questo rapporto tra strumento e obbiettivo venisse perso di vista, sicuramente si andrebbe incontro a gravi rischi. Oltre a quello, ovvio, di fallire l’obiettivo della modernizzazione della Pubblica Amministrazione, si correrebbe in primo luogo il rischio di legare l’e-government alla mera diffusione fisica di strumenti digitali senza associarla alla ristrutturazione organizzativa della Pubblica Amministrazione per la quale lo strumento informatico deve essere utilizzato in funzione del nuovo ruolo della P.A. nella società della conoscenza e nelle dinamiche dei sistemi territoriali nei quali si trova ad operare.

Il secondo rischio sarebbe quello di fissare e di cristallizzare l’e-government nell’adozione di una particolare tecnologia o nella creazione di una particolare infrastruttura informatica (per esempio, mera dotazione di computers o di particolari softwares nei diversi uffici; creazione di rete di cablaggio piuttosto che trasmissione via etere). Un tale approccio nuocerebbe alla flessibilità e alla progressiva evoluzione delle tecnologie dell’informazione applicate alla Pubblica Amministrazione.

Un ultimo rischio sarebbe quello di non accompagnare la costruzione di tale infrastruttura informatica con la creazione di adeguate competenze funzionali all’impiego di esse per il raggiungimento degli obbiettivi di modernizzazione della Pubblica Amministrazione. E tali competenze non sono semplicemente legate all’alfabetizzazione informatica, alla capacità di utilizzare computer e software, ma devono estendersi alla capacità di “management dell’informazione” e di “management della conoscenza”, nonché alla capacità di reinterpretare ruolo e funzioni della Pubblica Amministrazione nel nuovo contesto dei sistemi socioeconomici contemporanei.

Sulla base di queste considerazioni si può dunque concludere che l’intero processo di applicazione delle tecnologie informatiche all’operare della Pubblica Amministrazione, in altre parole la realizzazione dell’e-government, va concepito, messo a punto, tarato e sviluppato in funzione della evoluzione dei compiti e dei ruoli che la Pubblica Amministrazione viene ad assumere per rispondere ai bisogni di modernizzazione imposti dalle trasformazioni della società contemporanea e particolarmente dalla complessità dei sistemi territoriali locali. Le ICT ( e quindi l’e-government) devono pertanto costituire lo strumento attraverso cui si realizza un nuovo ruolo del governo del territorio, volto a rafforzare le interconnessioni tra tutti gli elementi del sistema locale per creare quelle esternalità positive e quei beni pubblici che, toccando trasversalmente non solo i diversi settori produttivi ma anche tutte le dimensioni del vivere sociale organizzato, costituiscono quella “armatura del territorio”
 su cui si reggono efficienza e competitività del sistema.

Qualunque altro approccio che non assumesse questo obbiettivo come concreto parametro di riferimento condurrebbe ad instradare lo sforzo e la spesa per l’e-government in un binario morto, sterilizzando le dinamiche di continua evoluzione che sono proprie degli autentici processi di innovazione.

Si può affermare, quindi, come talvolta è stato detto, che “e-government is more about government than about “e”
.

Pertanto, il problema che si pone nel momento in cui ci si accinge a dare un potente impulso all’avviamento dell’e-government è sostanzialmente quello di definire come si configurino i nuovi compiti e i nuovi ruoli del “government” e come le ICT possano essere utilizzate nell’azione di governo per meglio rispondere a tali compiti.

2. Le determinanti delle nuove funzioni del “governo” dei sistemi territoriali

Osservando l’evoluzione della società contemporanea si possono individuare due grandi trasformazioni che richiedono di ridisegnare dalle fondamenta il ruolo e i compiti della Pubblica Amministrazione. Si tratta dell’avvento della “società della conoscenza” e della evoluzione della governance (in particolare, della governance territoriale).

Da queste trasformazioni si possono ricavare elementi che consentono di ridefinire nuove prospettive e nuove modalità per l’operare della Pubblica Amministrazione e per la utilizzazione in questo ambito delle tecnologie digitali.

a) La società della conoscenza

La società della conoscenza è basata sull’informazione. L’informazione di per sé (cioè, la mera disponibilità di dati) non è elemento fondamentale per le decisioni degli agenti economici e degli attori sociali in genere. Ciò che è fondamentale è la conoscenza, cioè l’elaborazione dei dati, ossia l’informazione elaborata attraverso processi mentali funzionali alla formulazione delle scelte dei soggetti. In questo senso la conoscenza, ossia l’informazione elaborata, è stata in un certo qual modo sempre al centro dei modelli descrittivi ( e prescrittivi nei modelli di ottimizzazione) delle scelte degli agenti. Basta pensare ai modelli di massimizzazione dell’utilità del consumatore o alla massimizzazione dei profitti nell’ambito dei modelli concorrenziali. Le ipotesi di informazione completa e di razionalità illimitata hanno per lungo tempo accompagnato questi modelli. Informazione incompleta e razionalità limitata hanno successivamente ridimensionato questi modelli. Ma qualunque sia la piattaforma cognitiva su cui si basano le scelte degli attori sociali, la sequenza delle scelte fondate sulla conoscenza definisce i comportamenti degli agenti e l’insieme dei comportamenti organizzati costituisce le strategie.

Se questo è pressoché sempre vero, c’è da chiedersi cosa ci sia di nuovo nell’attuale “società della conoscenza”.

A mio parere si possono ravvisare almeno quattro elementi che danno una particolare caratterizzazione (molto rilevante per il ragionamento che ci siamo proposti di svolgere) alla attuale società della conoscenza e alla attuale “knowledge based economy”.

- Il primo di questi elementi è dato dal fatto che al giorno d’oggi, in misura notevolmente superiore al passato, il valore aggiunto e il vantaggio competitivo sono determinati dalla quantità e dalla qualità della conoscenza incorporata nei processi produttivi e nei prodotti. Se qualcuno pensa che ciò sia interamente rispecchiato nello sviluppo del settore che produce nuove tecnologie per l’informazione (il settore della ICT) ha un’idea limitata del fenomeno. Esso infatti è pervasivo, e si estende anche ai settori, per così dire, “tradizionali”: il design, per esempio, è un concentrato di conoscenza che crea catene di valore aggiunto nelle produzioni tradizionali e le rimescola e ridefinisce la struttura dei vantaggi competitivi; la tecnologia delle “scarpe che respirano” è un altro esempio di concentrato di conoscenza che si può estendere ad altri settori: alle tute da sci o alle tute per formula uno; e così per un numero n di produzioni. Se questo concetto si applica ai sistemi produttivi territoriali si può vedere come sulla qualità e la quantità di conoscenza incorporata nei processi interconnettivi e relazionali tra i molteplici soggetti che li compongono si giochi la loro competitività. Infatti, il sapere organizzativo che consente di realizzare esternalità positive nella organizzazione sociale complessiva del territorio è uno dei più potenti fattori di vantaggio competitivo.

- Il secondo di questi elementi è dato dal fatto che al giorno d’oggi le informazioni e la conoscenza si diffondono più rapidamente, molto più rapidamente, che in passato. Questo significa che il vantaggio competitivo su di essa basato si consuma velocemente. Di conseguenza è necessario sviluppare e applicare in continuazione nuove idee a ciò che altri già fanno o presto impareranno a fare, sia sul piano strettamente produttivo, sia sul piano organizzativo e in genere su tutte le funzioni strategiche delle imprese e delle organizzazioni in genere. Da ciò discende l’importanza del “knowledge management” all’interno delle organizzazioni e le crescenti attenzioni e risorse che le imprese destinano a questo scopo. Tuttavia, se dalla conoscenza incorporata nei processi produttivi o nei prodotti si passa a considerare il sapere organizzativo che, come si è detto sopra, è alla base delle esternalità positive espresse dall’ambiente territoriale nel suo complesso, si può ipotizzare un certo rallentamento nel processo di estinzione del vantaggio. Infatti, per una serie di ragioni che qui non è il caso di approfondire, i tempi di propagazione di questo tipo di conoscenza sono più lunghi e i processi imitativi molti più lenti rispetto a quelli delle tecnologie produttive. La conoscenza incorporata nel tessuto organizzativo, relazionale, cooperativo dei sistemi territoriali è più difficilmente esportabile; la sua accumulazione dovrebbe costituire quindi un obiettivo strategico fondamentale nel contesto competitivo internazionale.

- Il terzo elemento è dato dal fatto che al giorno d’oggi, assai più che in passato, la conoscenza e le informazioni sono disperse in una molteplicità di soggetti. Sia la produzione, sia la comunicazione e la trasmissione dei saperi avvengono oggi attraverso una grande molteplicità di agenti e una grande molteplicità di relazioni. La multiforme sfaccettatura del sapere (il sapere teorico e il sapere pratico, la conoscenza astratta e la conoscenza contestuale) nella sua complessità viene oggi accentuata ed esaltata dalla complessità della società e delle interazioni tra gli agenti. Non tutta la conoscenza è suscettibile di codificazione e di trasmissione diretta come se fosse una qualsiasi merce: i luoghi in cui essa si produce sono multiformi, i detentori di essa sono molteplici, le relazioni attraverso cui si propaga sono svariate, e quando i codici di comunicazione sono diversi i meccanismi di trasmissione possono seguire percorsi imprevisti, formali e informali; a volte intralciati da itinerari tortuosi, a volte favoriti da insospettate scorciatoie. Raccogliere l’informazione dispersa nella società complessa per costruire su di essa conoscenza e strategie è oggi un compito molto più complesso che in passato, sia per i singoli, sia per le organizzazioni, sia per la Pubblica Amministrazione in particolare. L’uso di protocolli di comunicazione fondati sulla ICT dovrebbe facilitare questo processo.

- Il quarto elemento è dato dal fatto che al giorno d’oggi gli scenari economici e sociali cambiano assai più rapidamente che in passato. Questa accelerazione del cambiamento fa sì che divengano estremamente importanti per gli agenti sia la tempestività nella percezione della informazione relativa al cambiamento, sia la tempestività nella elaborazione della informazione. La percezione dell’informazione ha a che fare oltre che con la sensibilità dei sensori utilizzati anche con la significatività degli indicatori recepiti (da quelli prodotti dalle fonti ufficiali di dati statistici a quelli convogliati attraverso altri canali); l’elaborazione ha a che fare sia con le risorse e le tecniche formali utilizzate, sia con gli schemi mentali che presiedono ai processi cognitivi impegnati in questa attività.

Per questa serie di ragioni, la “knowledge based economy” diviene in realtà una “learning economy”; una economia e una società “dell’apprendimento”: una società in cui l’apprendimento gioca un ruolo letteralmente “vitale”; in cui i soggetti e le organizzazioni che meglio e più tempestivamente “apprendono” godono di un grande vantaggio competitivo e possono elaborare strategie più adeguate ai nuovi scenari.

Se ciò è vero per tutte le organizzazioni, la Pubblica Amministrazione non fa certo eccezione. Queste, come è ovvio, tendono a risparmiare sui costi dell’apprendimento, e quindi memorizzano sequenze di scelte comportamentali che vengono standardizzate come risposta ai problemi posti dall’ambiente in cui operano. Tali sequenze memorizzate e standardizzate sono le routines, attraverso le quali le organizzazioni rispondono, sulla base della esperienza passata, ai problemi che incontrano. Ma quando i problemi che si presentano non appartengono ad una classe di problemi già risolti in passato, le routines non consentono una risposta adeguata. Allora bisogna innescare un processo di apprendimento, il quale consiste nell’esercitare, sulla base degli elementi cognitivi nuovi, le due attività del “problem framing” (inquadramento dei termini del problema) e del “problem solving” (attività di risoluzione dei problemi). Il continuo aggiornamento delle strategie costituisce lo sbocco dei processi di apprendimento sia degli individui sia delle organizzazioni e delle istituzioni.

La funzione dell’apprendimento (apprendimento istituzionale) è quindi una funzione fondamentale che anche le Pubbliche Amministrazioni devono sviluppare per poter “rispondere” ai problemi posti dalle accelerate trasformazioni della società.

b) L’evoluzione della governance

Il secondo elemento da cui discende una nuova configurazione dei compiti e del ruolo delle istituzioni di governo è dato dall’evoluzione della governance.

Sotto la spinta di una serie di impulsi legati all’evoluzione della società e dell’economia contemporanea la governance, vale a dire la modalità e la funzione di coordinamento del comportamento degli agenti verso fini collettivi, ha subito profonde trasformazioni
.

Diversi fattori, tra cui la complessità dei sistemi sociali ed economici contemporanei che risultano costituiti da molteplici intrecci di interazioni a tutti i livelli; la natura, di cui si è detto, delle dinamiche cognitive che si dispiegano attraverso una molteplicità di attori e di relazioni; il crescente ruolo giocato dai sistemi locali e dal decentramento nell’ambito dei processi di globalizzazione; le trasformazioni delle dialettiche di partecipazione democratica alla vita collettiva e delle rappresentanze degli interessi convergono tutti nel sollecitare nuove forme di governance.

In più, l’affievolirsi della concezione gerarchica dell’organizzazione statale e l’affermarsi di una visione reticolare dello Stato e della Società
, per certi versi paragonabile alla visione reticolare dei sistemi produttivi (“network firms” e “network State”), danno luogo a quella visione di governance che può chiamarsi reticolare o interattiva.

Essa consiste in un forma di coordinamento operato non attraverso relazioni gerarchiche e nemmeno attraverso pure relazioni di mercato, ma attraverso l’attivazione e il governo di processi interattivi, cooperativi e negoziali
 dove tutti i soggetti vengano coinvolti.

In tali processi i diversi soggetti e le diverse organizzazioni non soltanto conferiscono i loro specifici patrimoni cognitivi generando così dinamiche di apprendimento collettivo; ma, dando luogo ad azioni comuni e/o convergenti verso obiettivi condivisi, generano anche esternalità positive che avvantaggiano tutti gli elementi del sistema.

L’insieme di tutti questi processi che compongono la rete di governance interattiva pone notevoli problemi al soggetto che debba agire come gestore o “manutentore” della rete. Questa funzione di “maintenance” può essere considerata propria del Governo nella sua articolazione territoriale e nella sua organizzazione amministrativa.

In questa visione di governance interattiva e partecipativa due sembrano essere le linee problematiche sulle quali si incentrano i ruoli e le sfide per la Pubblica Amministrazione. La prima è quella del coordinamento verticale, tra i diversi livelli territoriali; la seconda è quella del coordinamento orizzontale, tra i diversi soggetti dello stesso territorio. Entrambe queste dimensioni esprimono la necessità di una integrazione tra le azioni dei diversi agenti; integrazione che deve vedere da un lato il livello locale strettamente integrato con i livelli sopraordinati e d’altro lato le diverse organizzazioni e amministrazioni che insistono sullo stesso territorio altrettanto strettamente integrate tra di loro.

- Sotto la prima dimensione si pone la questione, tuttora aperta, del rapporto tra competenze esclusive e competenze concorrenti. Tale questione, come è noto, appare ancora avvolta in una serie di ambiguità e costituisce un fertile terreno di conflitti sia sul piano delle interpretazioni giuridiche, sia sul piano delle controversie davanti alla giurisdizione amministrativa.

Affrontando il problema sotto il profilo della teoria dell’organizzazione, si può escludere che la distribuzione delle competenze tra i diversi livelli ipotizzata dal decentramento e dalla visione comunitaria sia basata su una ripartizione delle competenze per materia, e tanto meno su una sequenza di deleghe di carattere gerarchico. Vero è che taluni comportamenti delle Regioni sembrerebbero sposare una impostazione di questo genere nei confronti dei livelli subregionali; ma ciò non sembra coerente con la visione del decentramento propria dell’Unione Europea e dello stesso ordinamento italiano.

La nozione su cui l’Unione Europea sembra fondare la distribuzione delle competenze è quella della “sussidiarietà”. Con essa si intende il principio per cui le politiche pubbliche si progettano e si implementano ai livelli decentrati, più vicini ai cittadini, e che il ricorso ai livelli superiori è appropriato quando la natura delle politiche è tale che esse non possano essere svolte ai livelli inferiori oppure possano essere meglio svolte ai livelli superiori.

Tale principio, apparentemente dotato di semplicità di applicazione e di efficacia risolutiva è in realtà tutt’altro che semplice. Le complicazioni nascono da due fattori. Il primo è costituito dalle diversità di scala che i diversi settori o addirittura le diverse azioni delle politiche pubbliche esigono per la loro progettazione e per la loro implementazione; per cui tra le diverse Amministrazioni (e anche all’interno di ciascuna di esse) si presentano necessariamente pesi e proporzioni diverse tra i vari livelli territoriali (l’illuminazione pubblica non ha la stessa scala di progettazione e di operazione delle centrali di produzione di energia elettrica, o della istruzione universitaria).

Il secondo fattore è dato dalla necessità che i soggetti dei diversi livelli trovino forme di integrazione e di cooperazione sia quando la titolarità delle politiche risiede a livello centrale sia quando risiede a livello locale. Ciò è anche necessario da un lato per recuperare unitarietà ed efficienza nel quadro di una linea strategica organica e coerente a livello nazionale e d’altro lato per evitare i costi delle sovrapposizioni o delle incompatibilità e per acquisire i vantaggi delle sinergie e delle esternalità positive. Quindi è bene convincerci che, come ebbe a dichiarare Prodi, “dobbiamo smettere di pensare in termini di stratificazione gerarchica delle competenze separate dal principio di sussidiarietà e incominciare a pensare, invece, a una configurazione reticolare in cui tutti i livelli di governance disegnano, propongono, realizzano e monitorizzano insieme le politiche”
.

Muoversi su queste linee significa attivare processi di partecipazione interattiva a tutti e fra tutti i livelli, processi di concertazione e di negoziazione che portano alla costruzione di obbiettivi comuni e di strategie unitarie concertate a livello nazionale. In tali processi entrano con ruoli diversi, ma tutti con contributi di partecipazione sostanziale, i diversi livelli di autonomie che compongono il sistema complesso dell’intera organizzazione statale. Purtroppo bisogna riconoscere che sul piano istituzionale non c’è gran che di strutturato a questo proposito. Ma diverse esperienze sparse per l’Italia possono costituire punti di riferimento interessanti. A parte la Conferenza Stato – Regioni, si possono citare le varie esperienze di “conferenze di pianificazione”, “accordi territoriali” e “patti programmatici per lo sviluppo” con i quali in diverse Regioni il processo di governance partecipata e interattiva si costruisce coinvolgendo tutti i diversi livelli territoriali.

- La seconda dimensione riguarda il coordinamento orizzontale tra i diversi soggetti che operano nell’ambito di uno stesso sistema locale. Se limitiamo la riflessione al campo dei soggetti pubblici e non prendiamo in considerazione per il momento tutta la problematica relativa al partenariato (che pure riveste una importanza fondamentale nello svolgimento delle dinamiche della governance interattiva), la riflessione si restringe in un ambito circoscritto dal quale emergono due principali aspetti problematici dell’integrazione orizzontale.

Il primo consiste nella capacità delle amministrazioni locali e degli enti pubblici locali di dialogare e di interagire per ottimizzare i processi attraverso i quali essi sviluppano le proprie funzioni. Il secondo consiste nel far si che i cittadini in quanto destinatari delle azioni e dei servizi delle politiche pubbliche, oppure in quanto soggetti tenuti ad adempimenti amministrativi nel corso della loro vita sociale ed economica, non vengano straziati da complicazioni e incongruenze né sul piano procedurale né su quello sostanziale, ma incontrino su entrambi i piani schemi operativi e percorsi semplificati e coerenti tra i diversi uffici e le diverse amministrazioni.

Entrambe queste problematiche mettono in luce la necessità di trovare da un lato alleanze e forme di collaborazione tra le diverse amministrazioni locali e i diversi enti pubblici territoriali che esprimano scale di azione, ambiti e modalità appropriate per lo svolgimento coordinato (e quando è il caso congiunto) di specifiche funzioni, e d’altro lato di trovare linguaggi e protocolli di comunicazione che consentano la rapida circolazione delle informazioni, l’utilizzazione congiunta di piattaforme informative comuni e l’innesto di percorsi amministrativi differenziati su percorsi procedurali per quanto possibile comuni e in ogni caso comunicanti.

Questa razionalizzazione, necessaria di fronte alla complessità della organizzazione contemporanea dei sistemi sociali e della nuova visione della governance interattiva, è ben lungi dall’essere raggiunta al momento attuale ed è anche lungi dall’essere esplorata adeguatamente in tutte le sue implicazioni. Come si vedrà nella seconda parte di questa riflessione, essa impone di ridefinire alcuni parametri fondamentali per la modernizzazione della pubblica Amministrazione e per una interpretazione evolutiva del suo ruolo e delle sue funzioni nell’ambito di una società che cambia, nell’ambito di una “learning society”.

Nell’avvio a soluzione delle problematiche insite in tale processo di razionalizzazione un grande ruolo viene giocato dalla utilizzazione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione. Ma proprio perché queste sono strumento della modernizzazione della Pubblica Amministrazione e della sua integrazione nel territorio, è alla luce di questi obiettivi che esse vanno interpretate e applicate.

3. Elementi di modernizzazione

Sulla base di quanto tratteggiato, se pure per sommi capi, circa le principali trasformazioni della società dalle quali discende la necessità di attivare un processo di modernizzazione della Pubblica Amministrazione, a me pare che si possano sinteticamente indicare alcuni elementi fondamentali di questo processo.

- Il primo elemento consiste nella revisione dello schema “principale/agente” come parametro di impostazione sia dei rapporti tra Politica e Amministrazione, sia dei rapporti tra amministrazione centrale e amministrazione periferica.

Questo schema, ben noto agli economisti, si fonda su una separazione netta tra il soggetto titolare degli obbiettivi (il principale) e il soggetto (l’agente) di cui il primo si serve per la realizzazione degli obbiettivi. A ciò si connette anche una netta partizione temporale: un primo tempo di definizione degli obbiettivi e di pianificazione delle azioni e un secondo tempo di mera esecuzione delle azioni programmate. Il cosiddetto modello Whitehall era fondato su questo schema. All’Amministrazione competeva il compito di eseguire ciò che costituiva il piano di realizzazione degli obbiettivi fissati in sede politica. Tale separazione rigida deve ormai essere superata alla luce dell’avvento della governance partecipativa e della società della conoscenza. Nessun soggetto, preso individualmente, è in possesso di tutta la conoscenza rilevante per la definizione delle politiche. Da un lato, quindi, le caratteristiche di complessità e di dispersione della conoscenza nella società contemporanea richiedono una modalità di governance partecipata; dall’altro, la complessità e l’accelerazione del cambiamento degli scenari in cui operano gli agenti determinano la necessità di quella che viene ormai chiamata “programmazione strategica”.

Caratteristica fondamentale di questa è la rimodulazione continua degli obbiettivi intermedi e delle strategie di azione al mutare degli scenari anche per effetto delle azioni svolte, fermi restando gli obbiettivi finali. Non esiste più quindi una rigida separazione temporale tra definizione degli obbiettivi e programmazione delle azioni da un lato e mera esecuzione del piano dall’altro; e non esiste neanche una rigida ripartizione di queste due funzioni tra i diversi soggetti. A entrambe le funzioni partecipano (se pure in misura diversa) tutti i soggetti, ed esse sono entrambe presenti, interagendo reciprocamente, in tutto il ciclo di vita delle politiche pubbliche. Nel corso di tale ciclo gli scenari possono mutare radicalmente: si possono materializzare nuove configurazioni di problemi, nuovi intrecci di interessi, nuovi conflitti, nuove alleanze, si possono affacciare nuovi soggetti.

Le implicazioni di questa nuova prospettiva per la Pubblica Amministrazione sono enormi, come enorme è la necessità di attrezzarsi sul piano degli strumenti di informazione e di comunicazione per poter gestire un continuo “fine tuning” di obiettivi e strategie di azione nel quadro di un rapporto più complesso e più integrato tra dimensione “politica” e dimensione “amministrativa” a tutti i livelli territoriali.

- Un secondo elemento è costituito dal passaggio da una cultura della “legalità” a una cultura del “risultato”. La cultura della legalità, che in termini giuridici significa il rispetto delle procedure stabilite da leggi e regolamenti, imbriglia l’azione della Pubblica Amministrazione sia con la tortuosità, la sovrapposizione e la complessità delle norme e dei regolamenti che ne disciplinano il comportamento, sia perché tali norme, fossero anche massimamente lineari e coerenti, incorporano sempre un ritardo sistematico rispetto alle esigenze in rapida evoluzione di un sistema attraversato da veloci trasformazioni. Il maggior problema sta non tanto nel vincolo che tali discipline pongono al comportamento della Pubblica Amministrazione ma nel fatto che il rispetto delle norme diviene, nell’ambito di tale cultura, l’obiettivo dell’azione dei soggetti pubblici, e quindi il punto focale dei processi formativi e consuetudinari che perpetuano tale cultura.

Visto sotto il profilo della teoria economica dell’organizzazione, questa cultura significa che le scelte e i comportamenti degli agenti sono regolati unicamente dalle routines, che sono sequenze di azioni standardizzate e memorizzate dalle organizzazioni attraverso le quali esse realizzano le proprie strategie. Ma, come si è precedentemente detto, quando l’evoluzione degli scenari presenta problemi nuovi, le routines, che si applicano proficuamente alle classi di problemi già incontrati e già risolti, non sono più in grado di fornire soluzioni adeguate. In questo caso le organizzazioni devono attivare due capacità, quella del “probem framing” e quella del “problem solving” per individuare nuove sequenze di azioni che costituiscano strategie appropriate. L’esercizio di queste capacità costituisce il nocciolo del processo di “apprendimento”.

Una conseguenza molto comune ed immediata dell’assenza di apprendimento istituzionale è costituita dalla tortuosità dei percorsi burocratici cui cittadini e imprese sono costretti. Questa non può essere considerata come l’effetto di un deliberato intento vessatorio dei burocrati, ma è invece la conseguenza, da un lato, della perdita di vista del “risultato” e, dall’altro, del mantenimento di routines non più adeguate rispetto alla evoluzione degli scenari economici e sociali. Se l’e-government (e l’e-administration)  si limitassero soltanto ad una mera “trasposizione digitale” di vecchie procedure routinarie non sarebbero affatto strumenti di modernizzazione della Pubblica Amministrazione.

Il processo di apprendimento è ostacolato nella Pubblica Amministrazione dalla vincolante, dettagliata, minuziosa e complessa definizione delle routines comportamentali operata da leggi e regolamenti. Condizione necessaria perché esso possa svilupparsi è quindi non certo la costruzione di una “cultura dell’illegalità”, ma una significativa riduzione del grado di dettaglio e di minuziosità della regolamentazione unita al raggiungimento di una maggiore semplicità e coerenza. Ma se questa è una condizione necessaria perché la Pubblica Ammnistrazione sia in grado di abbracciare una cultura del risultato, essa non è tuttavia una condizione sufficiente. Perché l’azione sia orientata al risultato, e cioè a costruire strategie di azione capaci di rispondere alle sfide poste dai nuovi problemi dello scenario socio economico in trasformazione, bisogna sviluppare quelle due capacità che sono alla base del processo di apprendimento: “problem framing” e “problem solving”.

Sviluppare queste capacità significa, a sua volta, non soltanto far maturare competenze individuali attraverso la formazione di schemi mentali appropriati, ma anche predisporre gli strumenti istituzionali con cui tale processo si svolga. Oltre a ciò, è poi necessario che la Pubblica Amministrazione si doti degli strumenti necessari: a) per cogliere le trasformazioni degli scenari socio-economici in cui opera; b) per individuare i nuovi problemi che le trasformazioni portano con sé. Ritardi nella percezione delle trasformazioni o nella individuazione dei problemi comportano ritardi nell’apprendimento. Entrambe queste funzioni sono di natura cognitiva, e quindi possono giovarsi delle nuove tecnologie informatiche disponibili in questo campo (per esempio attraverso la costruzione di adeguati data warehouses). L’azione di problem solving che ha luogo dopo che tali funzioni cognitive sono svolte si basa in parte sulla stessa esperienza passata e in base sulla capacità di “inventare” soluzioni nuove. La capacità di “inventare” può considerarsi, tuttavia, funzione della attività di invenzione svolta in passato, della valutazione di tale attività e della interazione con l’attività di invenzione di altri soggetti e di altre sedi. Anche questa funzione, quindi richiede una base di comunicazione e di informazione che può avvantaggiarsi di protocolli e canali messi a disposizione dalle nuove tecnologie della I.C.T.

- Il terzo elemento è strettamente legato al secondo, e ne costituisce quasi la proiezione; si può definire come la valutazione del risultato della azione della Pubblica Amministrazione. Esso discende, evidentemente, da una visione che ponga il risultato, e non la conformità ai regolamenti, al centro dell’attività della Pubblica Amministrazione. In questo senso la valutazione diviene anche un elemento costitutivo della programmazione strategica e un presupposto del processo di apprendimento in tutte le sue fasi.

Tradizionalmente la valutazione si compone della valutazione di efficacia (grado di raggiungimento del risultato previsto) e dell’efficienza (rapporto tra l’output della azione e i mezzi impiegati).

Il problema principale della valutazione è sicuramente quello della definizione della funzione obiettivo. Basti fare riferimento a qualche esempio per richiamare la complessità del problema. L’obiettivo dell’Università è laureare il maggior numero di studenti col più alto livello di voti oppure fornire la migliore istruzione richiesta dalle esigenze di accumulazione di capitale umano? L’obiettivo del pattugliamento stradale è l’erogazione del maggior numero di multe o la maggior riduzione degli incidenti? In alcuni casi, chiaramente l’obiettivo si identifica con il processo stesso; per esempio, la produzione di certificati anagrafici può essere considerato l’obbiettivo dello sportello anagrafico.

E’ chiaro che la definizione della funzione obiettivo dipende strettamente dal ruolo che alle strutture della Pubblica Amministrazione viene attribuito nell’ambito del sistema sociale in cui opera, e pertanto tale definizione subisce essa stessa una dinamica evolutiva legata al processo di “apprendimento”. I soggetti che interagiscono nella governance reticolare del territorio devono anche essere partners nella definizione delle funzioni-obiettivo della Pubblica Amministrazione nei sistemi territoriali.

Il secondo problema è quello della individuazione degli indicatori di raggiungimento del risultato. Oltre all’ovvio requisito della significatività, tali indicatori devono possedere la fondamentale caratteristica di non essere direttamente influenzabili in quanto tali dai soggetti della cui azione si valuta il risultato. Sarebbe come assumere ad indicatore della temperatura corporea di un individuo il livello della colonnina di mercurio quando questa potesse essere manipolata dallo stesso individuo. Un altro esempio di mancanza di tale requisito sarebbe assumere come indicatore di risultato dell’Università o di una Scuola il voto di laurea o di diploma quando questo potesse essere direttamente manipolato dalle stesse istituzioni che sono da valutare.

C’è, però, un’altra caratteristica fondamentale in relazione al ragionamento che stiamo svolgendo. Poiché abbiamo collocato la Pubblica Amministrazione nell’ottica da un lato del decentramento e dall’altro del coordinamento, come si è detto, verticale e orizzontale, nasce l’esigenza di costituire parametri di “benchmarking” e strumenti di trasmissione di “best practices”. A questo scopo è necessario che gli indicatori adottati, pur essendo individuati in base ai principi del decentramento dagli stessi soggetti titolari dei programmi e delle azioni a livello locale, siano però, per quanto possibile, omogenei e comparabili tra le diverse realtà locali. Nella realizzazione di queste condizioni tornano utilissimi gli strumenti della ICT, che, consentendo protocolli di comunicazione comuni e procedure di valutazione condivise, rispondono alle esigenze di monitoraggio e di valutazione nell’ambito di quel ruolo di coordinamento e di integrazione proprio della governance interattiva. Consentendo l’interazione tra Pubblica Amministrazione e cittadini esse divengono anche in questo campo strumento di partecipazione di tutti i soggetti alla governance della rete.

Come è noto, il problema dell’efficienza riguarda invece il rapporto tra l’output e gli inputs utilizzati. Senza approfondire il problema in questa sede e facendo rinvio alla problematica dell’uso di tecniche parametriche e non parametriche per tali misurazioni, è sufficiente ricordare qui che le valutazioni dell’efficacia e dell’efficienza possono dar luogo a diverse combinazioni: si possono configurare azioni efficienti ma non efficaci, efficaci ma non efficienti, inefficienti ed inefficaci insieme, efficienti e contemporaneamente efficaci
.

4. L’e-government per la modernizzazione amministrativa e lo sviluppo locale

Possiamo dire, in conclusione, che il ruolo dell’e-government per la modernizzazione della Pubblica Amministrazione e per il sostegno allo sviluppo locale discende da un lato dalla complessità della odierna “società della conoscenza” e dall’altro lato dalla nuova modalità di “governance” che in tale contesto si rende oggi necessaria. Va quindi ribadito che è con riguardo a questi fattori e con riferimento agli obbiettivi in ordine ad essi individuati che l’adozione delle tecnologie informatiche nei processi della Pubblica Amministrazione deve essere finalizzata tenendo in mente una prospettiva di “Stato virtuale”, in cui tecnologia, governance e politica entrano in un nuovo rapporto
.

Alle funzioni generali che nel corso della presente riflessione sono state via via indicate come particolarmente idonee a trarre decisamente vantaggio dall’utilizzazione della strumentazione e delle tecnologie I C, si possono aggiungere alcune ulteriori considerazioni.

- Una prima serie di considerazioni riguarda la realizzazione di alcune condizioni fondamentali perché possa aver luogo una modalità di governance interattiva.

Come è noto, una significativa causa di fallimento della partecipazione interattiva risiede nell’esistenza di asimmetrie informative tra i diversi agenti economici e le diverse istituzioni locali coinvolte nei processi di concertazione. Questo vale sia nel rapporto dei cittadini e degli operatori economici tra di loro e con la Pubblica Amministrazione, sia nel rapporto tra i diversi organi istituzionali; sia a livello statale, sia a livello di sistemi territoriali locali. Un contributo notevole alla riduzione di tali asimmetrie può pervenire dalla utilizzazione degli strumenti della ICT, i quali, consentendo una distribuzione più omogenea dell’informazione ed una diffusione più tempestiva di essa, facilitano i processi di coordinamento basati sulla concertazione. L’accessibilità, la completezza e l’aggiornamento dell’informazione resa disponibile attraverso tali strumenti dovrebbero essere verificati con riferimento a tutti gli elementi di concertazione sui quali sono coinvolti i diversi soggetti.

Un secondo requisito essenziale per la realizzazione di una governance interattiva è l’esistenza di relazioni di fiducia
 fra i soggetti coinvolti. Queste possono riguardare sia il rapporto tra agenti economici e Pubblica Amministrazione, sia il rapporto tra le diverse istituzioni operanti nello stesso territorio. In ordine al primo, le ICT possono contribuire a costruire relazioni di fiducia attraverso la trasparenza e la “accountability” che esse possono veicolare (si pensi, per esempio, all’accesso alla conoscenza della distribuzione della spesa pubblica, oppure alla informazione sullo stato di attuazione delle opere, e così via). E’ chiaro che le tecnologie digitali non garantiscono di per sé questo risultato; esse vanno accuratamente finalizzate a questo scopo riempiendole dei contenuti appropriati fino al limite delle loro ampie potenzialità. I cittadini e gli operatori traggono giovamento dall’essere “bilateralmente” in relazioni di fiducia con la Pubblica amministrazione poiché ciò, per la proprietà transitiva, si ripercuote in una crescita di fiducia anche tra di essi. In questo modo la Pubblica Amministrazione, partner comune della rete, diviene sostanziale interfaccia delle relazioni di fiducia.

Gli stessi elementi di trasparenza e di “accountability” servono a costruire relazioni di fiducia anche tra le diverse istituzioni operanti nel territorio; ma, oltre a ciò, si può ritenere che l’adozione di comuni matrici di progettazione e di valutazione e la possibilità di accedervi facilmente permettano di sviluppare rapporti di fiducia.

Infine, la partecipazione interattiva dei soggetti del territorio viene favorita dalla densità della rete di concatenamenti istituzionali nei quali essi vengono coinvolti. Questa rete di governance può trovare nelle nuove tecnologie dell’informatica una comune piattaforma di supporto. Non si tratta solo di una più fluida circolazione di informazioni consentita dai protocolli comuni, ma piuttosto di una serie di incastri, di una rete di passaggi istituzionali modellata in funzione della realizzazione di routines interattive e tenuta insieme da strumenti informatici che facilitino il riversamento dei contenuti da una istanza a quella successiva in una sequenza capace di creare “valore aggiunto” istituzionale con la prosecuzione nei successivi anelli della rete.

- Dopo questa serie di considerazioni, si può delineare una chiara partizione tra strumenti di e-government orientati a fini di organizzazione interna dei processi della Pubblica Amministrazione e strumenti orientati al sostegno della rete di interazioni tra i soggetti e le funzioni che costituiscono il sistema territoriale locale.

Tra i primi vanno menzionati innanzitutto gli strumenti della ICT destinati alla programmazione e al controllo di gestione dell’attività della Pubblica Amministrazione (esempi di questi sono il programma “Ping Pong” per realizzare la programmazione strategica dentro la cornice delle risorse e del bilancio disponibile, il programma “CIRCE” per valutare i costi e i risultati, altri pacchetti applicativi per la reingegnerizzazione dei processi, per il controllo di gestione, per la valutazione dell’impatto delle norme e così via). Va ribadito che per rispondere a quelle funzioni di coordinamento verticale e orizzontale di cui si è detto è necessario che tali programmi siano condivisi non soltanto nell’ambito dei sistemi territoriali locali, ma anche nel sistema nazionale. Se non si riuscisse a creare un coerente “sistema di sistemi” si genererebbe la chiusura dei singoli sistemi locali i quali non riuscirebbero a comunicare con gli altri e non potrebbero quindi evitare gli svantaggi dell’isolamento e della mancanza di interazione.

Vanno poi menzionati gli strumenti relativi alla misurazione del risultato, al benchmarking, alla valutazione. La standardizzazione dei codici comunicativi e la condivisione di piattaforme informative che devono essere realizzate attraverso le ICT sono necessarie perché tutti questi processi si svolgano in maniera comparabile sia a livello centrale che a livello locale.

Infine, le nuove ICT vanno impiegate per ottenere una permanente comunicazione di informazioni tra le diverse istituzioni, una capacità di dialogo ad alto grado di standardizzazione che favorisca la cooperazione e l’integrazione tra i diversi livelli dell’apparato amministrativo e tra le diverse istituzioni operanti nello stesso territorio. La non comparabilità dei dati informativi o la non utilizzabilità delle informazioni in possesso delle diverse istituzioni hanno sempre costituito un fortissimo limite alla cooperazione e una fonte di duplicazioni e di disfunzioni da parte dei diversi organismi (non deve succedere, per esempio, che i dati in possesso dell’Agenzia delle entrate non siano utilizzabili dai servizi di welfare basati su “means tests”, o che le banche dati anagrafiche non siano collegate con le iscrizioni ai medici di base, o che i servizi di orientamento non poggino su adeguati flussi informativi del mercato del lavoro; ma sarebbe troppo lungo continuare con gli esempi). Questo genere di disfunzioni va sistematicamente esplorato ed eliminato attraverso l’utilizzazione, e il costante aggiornamento, delle tecnologie informatiche.

E’ chiaro come l’assolvimento di tutte queste funzioni richieda una robusta infrastrutturazione telematica che consenta una connessione permanente di tutta la rete, possibilmente unificata, della Pubblica Amministrazione. Tutte le istituzioni locali e centrali (a diversi livelli e a diverse scale di operatività) della rete devono usufruire di adeguati servizi di trasporto e di interoperabilità di base (inclusi anche servizi di accesso a banda larga, ADSL, HDSL, SHDSL, ULL) e di servizi di cooperazione applicativa (protocolli informatici, workflow, etc). Molta strada deve essere ancora compiuta in questa direzione, e le consistenti risorse messe a disposizione dal Ministero dell’Innovazione con questa finalità richiedono una attenta gestione per evitare dissipazioni e cattive utilizzazioni.

La seconda categoria riguarda la relazione delle Amministrazioni Pubbliche con i cittadini, o meglio con tutti i soggetti del sistema locale, se si prende in considerazione questo ambito territoriale.

Qui entrano in gioco con maggior forza tutte le dinamiche che si sono prese in considerazione a proposito della “società della conoscenza” e della “governance interattiva”, e bisogna che i responsabili delle politiche per l’e-government sviluppino la capacità di governare e guidare l’utilizzazione delle ICT sulla base degli obiettivi ad esse riferiti, piuttosto che lasciarsi semplicemente condurre dalle “tecnicalità” autoreferenziali delle stesse ICT. Altrimenti si finirebbe per ristrutturare la Pubblica Amministrazione sulla base delle attuali tecnologie, anziché aggiornare le tecnologie in uso sulla base dell’evoluzione delle esigenze della Pubblica Amministrazione.

Nell’ambito di queste relazioni va fatta una distinzione tra servizi rivolti ai cittadini e alle imprese come singoli, e servizi orientati invece al supporto della rete che costituisce il sistema locale.

Tra i primi, bisogna andare ben oltre il primo gradino, che è costituito semplicemente dall’accesso dei cittadini e delle imprese a portali informativi dove si possa consultare documentazione, informazione, ed eventualmente scaricare testi e moduli utili per il perfezionamento di atti con la pubblica amministrazione e perfino ottenere risposte a quesiti posti per posta elettronica. Nonostante anche questo primo semplice obiettivo sia ancora ben lungi dall’essere raggiunto, è necessario tuttavia mettere a fuoco un secondo obiettivo, che è quello di realizzare una connessione interattiva integrata con possibilità di firma digitale attraverso la quale i cittadini possano perfezionare atti e operazioni per via telematica, senza bisogno di un contatto fisico con i relativi uffici (per esempio, richiesta e rilascio di autorizzazioni, pagamento di tasse e contributi, comunicazione di dati, e così via).

Infine, va programmato un terzo obiettivo, che si può configurare come strettamente legato alla nuova visione della governance, ed è quello di stabilire una connessione interattiva per cui i cittadini (ancora in quanto singoli cittadini) possano essere consultati dagli organi decisionali e dalle istituzioni di governo per contribuire in questo modo alla formazione degli orientamenti e delle scelte in materia di policy delle comunità locali alle quali essi appartengono. A questa categoria di forme interattive di utilizzazione delle ICT è stato dato il nome (facilmente immaginabile nella sua banalità) di “e-democracy”
, e vi si può riconoscere un gran numero di modalità di applicazione. Basti pensare alle possibilità di “forum di discussione” on line, alla possibilità di sondaggi e di rilevazioni delle preferenze dei cittadini, alla raccolta sistematica di suggerimenti e proposte, alla acquisizione di valutazioni su progetti, provvedimenti e ipotesi di iniziative, e così via. Tutto questo richiede, naturalmente l’uso di tecnologie di rete e di tecniche multimediali avanzate, che aprano possibilità di video conferenze, video on demand, posta elettronica, newsgroups, chat, interazione sincrona e quant’altro possa consentire una intensa comunicazione interattiva tra individui e rete delle pubbliche amministrazioni.

Se la comunicazione interattiva coi singoli cittadini in queste dimensioni può applicarsi a tutte le fasi della vita in cui l’individuo entra in relazione con la Pubblica Amministrazione (dall’inserimento nei processi formativi alla cura della salute, dalla ricerca del lavoro al collocamento in pensione) lo stesso può dirsi per le singole imprese, per le quali attraverso la realizzazione dello sportello unico e la semplificazione burocratica devono poter gestire per via telematica i rapporti con la Pubblica Amministrazione. Tali rapporti si distribuiscono lungo tutte le fasi della vita delle imprese, che tradizionalmente vengono stilizzate come: avviare un’attività, sviluppare un’attività, finanziare un’attività, modificare un’attività, pagare le tasse, possedere immobili, importare ed esportare, fare o subire una denuncia, salvaguardare l’ambiente, registrare marchi e brevetti. La riduzione di costi e la crescita di efficienza che le imprese ricaverebbero dalla semplificazione e dalla informatizzazione delle pratiche amministrative relative a queste funzioni potrebbero costituire un fattore decisivo per la loro competitività.

Fin qui si è fatto riferimento ai servizi rivolti ai cittadini e alle imprese come singoli, ma ancora più importante è l’applicazione delle ICT all’insieme dei servizi con i quali la Pubblica Amministrazione deve svolgere il suo ruolo a sostegno e al rafforzamento della rete dei sistemi economici territoriali. Qui sta la vera sfida di modernizzazione della Pubblica Amministrazione di fronte alla evoluzione degli scenari economici e sociali contemporanei, e qui si apre un campo di esplorazione e di impegno nel quale il pubblico e il privato devono trovare un nuovo modo di rapportarsi e di cooperare in un’ottica di integrazione reciproca.

La prima direzione in cui muoversi è sicuramente quella della costruzione di una base informativa pubblica, informatizzata, aggiornata e accessibile, che contenga tutti i dati rilevanti sulle variabili socio economiche pertinenti al sistema territoriale (data warehouse). Sulla disponibilità e la significatività dei dati necessari a questo scopo esiste una problematica ancora non sufficientemente esplorata. In base a quanto si è detto sulla complessità della società della conoscenza appare evidente che tale base sarà tanto più completa quanto più sarà possibile far confluire in essa i patrimoni informativi in possesso dei diversi soggetti e tanto più utile quanto più i diversi soggetti potranno accedervi per una lettura integrata delle dinamiche del territorio.

Una seconda direzione è quella relativa alla creazione di quei beni pubblici relazionali che si configurano come condizione per la realizzazione di una governance partecipata e interattiva del territorio. Come si è detto, ciò riguarda essenzialmente il processo di riduzione delle asimmetrie informative, il processo di costituzione di interfaccia per lo sviluppo di relazioni di fiducia e il processo di creazione di legami e concatenamenti istituzionali che diano corpo, consistenza e valore istituzionale alla partecipazione e agli impegni dei diversi soggetti.

Una terza direzione è costituita dalla azione per “mettere in rete tutti i soggetti del territorio”. Questa espressione, che molto spesso è usata come un vuoto luogo comune, nell’ambito del presente ragionamento significa sostanzialmente due cose. In primo luogo creare l’infrastruttura informatica e le applicazioni operative che consentano a tutti gli operatori economici e alle amministratori locali di tenersi in contatto tra di loro, di dialogare, di far circolare e scambiarsi informazioni, progettualità, conoscenza, saperi produttivi, gestionali, organizzativi, di mercato.

In secondo luogo essa significa attivare e sostenere tutte le connessioni operative necessarie per il governo dei subsistemi funzionali nei quali i diversi soggetti del territorio sono coinvolti. Non è difficile individuare questi subsistemi in cui i legami interattivi vanno rafforzati e i cui elementi devono configurarsi ed operare come elementi di una “rete”. Pensiamo, per esempio, al subsistema “scienza e innovazione”, in cui le imprese, i centri di ricerca, le università, tutti i produttori e i fruitori di conoscenza devono entrare in contatto ed agire come parti di un sistema. Non si tratta soltanto di realizzare banche date dei brevetti o basi informative della “offerta” e della “domanda” di innovazione, ma di realizzare quei circuiti di trasferimento tecnologico e quelle connessioni che consentano azioni comuni e una fertilizzazione incrociata tra processi di ricerca e processi di innovazione.

Un altro sub-sistema per il cui governo interattivo devono essere costruiti adeguati strumenti informatici è quello del mercato del lavoro; anche qui l’organizzazione dei sistemi informativi del lavoro, mentre da un lato pone consistenti problemi di acquisizione di dati che siano significativi e non lacunosi, d’altro lato non è sufficiente per creare “rete” se non è integrata da strumenti che consentano un dialogo e una azione coordinata, o si potrebbe dire “sistemica”, tra orientamento, formazione, collocamento, percorsi di mobilità, flessibilità e politiche del lavoro in genere.

Un altro sub-sistema rilevante è quello delle relazioni tra le imprese. Questo si presenta a prima vista come un campo di esclusiva competenza delle imprese non solo per la gestione dei processi interni all’impresa, ma anche per la gestione dei rapporti tra le imprese. In questo senso sembrano muoversi tutta la riflessione e le ricerche sui cosiddetti “distretti digitali”
. In realtà, però, sia la consistenza dei rapporti tra sistema delle imprese e istituzioni (centrali e locali), sia il carattere di “beni pubblici” assunto dalle tecnologie di rete e da altre espressioni dei sistemi territoriali restituiscono alla Pubblica Amministrazione un ruolo ineliminabile nella predisposizione di strumenti delle ICT per supportare un rafforzamento delle funzioni sistemiche del mondo delle imprese.

Si potrebbe continuare con il sub-sistema della finanza, del marketing territoriale, della internazionalizzazione delle imprese, e così via
. Per tutti c’è la necessità di im-piegare (cioè piegare in funzione di) le tecnologie ICT per raggiungere il risultato di un miglior “governo partecipato” dei sistemi. E il lavoro da fare in questo senso non è né facile né tale da poter essere affidato esclusivamente ai tecnologi; esso richiede consapevolezza degli obiettivi e continua valutazione della rispondenza degli strumenti agli obiettivi.

Una quarta direzione, infine, si prospetta in relazione a quello che potrebbe essere chiamato il “governo delle intersezioni”. Nei sistemi territoriali si intersecano ormai una molteplicità di insiemi programmatici e operativi (interventi ordinari, contratti di programma, patti territoriali, progetti integrati territoriali, Prusst, progetti integrati di filiera, etc.) facenti capo a diverse amministrazioni, a diversi soggetti (pubblici e privati) attuatori e a diversi settori. Scale di progettazione, di gestione e di valutazione diverse; cronogrammi, filiere e strategie diverse attraversano il medesimo territorio. Se sufficientemente sottolineata è stata l’esigenza di considerare come obiettivo delle politiche economiche di sviluppo i sistemi territoriali e non i singoli soggetti presi separatamente, non sufficientemente considerata è stata invece finora l’esigenza di mettere “a sistema” tutti gli interventi e le azioni, nonché i soggetti titolari degli interventi e delle azioni. Questa funzione di raccordo e di coordinamento richiede di essere esplorata sotto il profilo della utilizzazione delle nuove tecnologie di rete.

5. Considerazioni conclusive

A titolo di conclusione di quanto detto si possono sinteticamente formulare le seguenti considerazioni riassuntive.

1. La creazione dell’infrastruttura di base della tecnologia digitale è condizione necessaria ma non sufficiente per lo sviluppo dell’e.government. Bisogna evitare di agire come se la realizzazione dell’e.government si esaurisse nei bandi e negli avvisi per la realizzazione delle opere di infrastrutturazione. Se l’infrastruttura non è pensata come parte di un processo di ristrutturazione delle vecchie procedure burocratiche, la Pubblica Amministrazione perde l’occasione per una effettiva modernizzazione. Inoltre, concentrare gli impegni esclusivamente su questo obiettivo crea il rischio di intrappolare l’e.government nella specifica tecnologia corrente anziché proiettarla in una prospettiva di continua evoluzione.

2. A questa condizione necessaria deve aggiungersi in primo luogo un’azione di alfabetizzazione informatica orientata non soltanto verso il personale della Pubblica Amministrazione, ma anche verso l’intera cittadinanza. Ciò richiede l’impostazione di programmi formativi e lo sviluppo di nuove professionalità per l’utilizzazione degli strumenti informatici sia sul versante dei processi interni alle organizzazioni, sia sul versante delle connessioni per il dialogo tra le organizzazioni e tra queste e gli individui. Recenti indagini
 individuano un notevole sviluppo della domanda di lavoro in questi campi.

3. In secondo luogo, l’impiego delle tecnologie informatiche per l’e.government deve essere guidato e finalizzato all’obiettivo della modernizzazione della Pubblica Amministrazione secondo quanto viene richiesto dallo sviluppo della società della conoscenza e dalla evoluzione delle modalità di governance.

4. Soltanto affiancando queste azioni e questi impegni al necessario ma solo preliminare compito di infrastrutturazione si può fare in modo che l’e.government non si esaurisca in una mera conversione delle vecchie procedure burocratiche nel linguaggio delle attuali tecnologie informatiche (in più, con possibili rischi di peggioramento dei rapporti umani, data la naturale riduzione delle relazioni “face to face” che esse comportano e la conseguente spersonalizzazione dei contatti), ma diventi invece un processo di riorganizzazione continua della Pubblica Amministrazione per rispondere con tecnologie sempre rinnovate ai nuovi compiti e ai nuovi ruoli continuamente ridefiniti  in base alle esigenze della società che cambia.
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�	 L’attività di valutazione è tanto complessa quanto ormai routinariamente inserita nella struttura organizzativa della Pubblica Amministrazione, a tutti i livelli. Bisogna sottolineare il rischio che essa si riduca semplicemente ad un’altra attività “burocratica”, affidata a mere tecniche formali (a volte basata su semplici compilazioni di moduli), che non metta in gioco né le funzioni-obiettivo, né la appropriatezza degli indicatori. Non mancano segnali preoccupanti in questo senso. Forse è il caso di porsi il problema di una “meta valutazione”, ossia di una valutazione della valutazione che invece affronti sistematicamente questi due aspetti. La loro omissione renderebbe infatti sterile, anzi, fuorviante, l’intera attività di valutazione. Per una applicazione di tecniche valutative a progetti di sviluppo locale si veda: Fadda (2001 b); per una buona (e voluminosa) rassegna generale delle tecniche di valutazione: European Commission (1999).


�	 Cfr. Frissen P. (1999) e anche, per una visione complessiva, Snellen, Van de Donk, (1998).


�	 Sui meccanismi di costruzione delle relazioni di fiducia, con particolare riferimento ai distretti industriali e ai sistemi locali, si veda l’interessante interpretazione di Mistri (2003).


�	 Cfr. OECD (2003b).


�	 Cfr. Chairvesio M. (2002).


�	 Nella evoluzione di questi sub-sistemi mi pare possano rintracciarsi quelle dinamiche che Corò (2001) chiama appropriatamente “smaterializzazione della produzione e virtualizzazione dei contesti”.


�	 Cfr. Assinform (2001).







