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Ambiti e missione della rivista Azienda Pubblica

Sono sempre pib forti le esigenze di modernizzazione e di riforma delle amministra-
zioni pubbliche e di tutti i soggetti che operano nell’interesse pubblico a seguito di sti-
moli derivanti dai cambiamenti dei valori individuali e collettivi, dell’apertura della so-
cietd e dei mercati, della maggiore mobilita delle persone e dei beni, dell'innovazione
tecnologica e delle forme organizzative in cui si svolge I'attivita sociale ed economica,
dei media, ecc.

AZIENDA PUBBLICA si propone di contribuire a dare risposte a fali esigenze con-
centrando |'attenzione sulla migliore utilizzazione delle risorse economiche (dimensione
dell’efficienzal), per dare risposte di alto livello qualitativo e quantitativo ai bisogni di sin-
goli cittadini, famiglie, imprese e altri corpi intermedi della societd (dimensione dell’ef-
ficacia e della funzionalita), della soddisfazione, mantenendo condizioni di equilibrio
economico di lungo periodo (dimensione dell’economicitd). La Rivista intende farlo par-
tendo dal profondo convincimento che solo le persone sono in grado di promuovere e
realizzare il cambiamento sostanziale. | metodi, gli strumenti e le tecniche giuridiche,
economiche, aziendali e manageriali esistono, sono anche molto affinati. Ma sono i va-
lori, le conoscenze, le motivazioni, i reali comportamenti delle persone che consentono
un loro corretto uso con la finalita di migliorare il benessere e la qualita di vita di comu-
nitd locali, nazionali, sovranazionali.

Occorre aumentare il numero delle persone per le quali esercitare una funzione e go-
rantire i diritti significa acquisire la cultura del “servizio”, inteso sul piano dei valori e
sul piano dell’operativita e renderle maggioranza rispetto a quelle che ancora si richia-
mano a modelli di amministrazione validi nel passato ma non pit coerenti con i proble-
mi posti oggi dalla societd o rispetto a quelle che difendono privilegi o interessi partico-
lari. Una via efficace per raggiungere questo obiettivo & quella di presentare ad ammi-
nistratori di carica politica, dirigenti, personale che opera in varie posizioni nel settore
pubblico, risultati di ricerche rigorose sul piano scientifico, rilevanti rispetto ai problemi
quotidiani dei Lettori, influenti in senso migliorativo sui processi decisionali e operativi.

Nella convinzione che non vi sia nulla di pib pratico di una buona teoria, a condizio-
ne che le teorie siano costruite sui fatti, Azienda Pubblica si caratterizza come una Rivi-
sta che accoglie sia articoli di contenuto teorico che aiutino gli operatori a sistematizza-
re e a consolidare le proprie esperienze e competenze concrete, sia i risultati di ricerche
empiriche basate su rigorose metodologie quantitative e qualitative.

Una Rivista accademica capace di aprirsi e dialogare con decisori delle politiche,
manager e operatori del settore pubblico e dei settori privati che hanno fini di pubbli-
co interesse.

Tramite un rigoroso sistema di referaggio secondo gli standard internazionali, la Rivi-
sta infende pubblicare contributi di alto valore scientifico che siano comprensibili da chi
ogni giorno deve far funzionare al meglio le istituzioni che garantiscono una societd li-
bera, in cui siano rispettate le regole, tollerante nei confronti della multiculturalita e del-
la molteplicita di valori ed interessi, democratica in senso sostanziale.
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Editoriale

Denita Cepiku

“Azienda Pubblica: Teoria ed esperienze di management” & la prima
rivista italiana di management pubblico, fondata nel 1987 da docenti ap-
partenenti ad IPAS (Istituto di Pubblica Amministrazione e Sanitd) dell’U-
niversitd Bocconi e, piU recentemente, riconosciuta da AIDEA (Accade-
mia ltaliana Economia Aziendale) e dall’ANVUR (Agenzia Nazionale di
Valutazione del Sistema Universitario e della Ricerca).

Da marzo del 2022 sono stata chiamata ad assumerne la direzione
scientifica, continuando il lavoro di Elio Borgonovi, Eugenio Anessi Pes-
sina e Riccardo Mussari. Tre Direttori che, con anche il contributo inesti-
mabile del comitato d'indirizzo, dei reviewer e degli autori, hanno reso
Azienda Pubblica il luogo in cui far crescere e ramandare la tradizione
dell’economia delle aziende e delle amministrazioni pubbliche.

II'mio primo incontro con “il fascicolo azzurro” & avvenuto nella bi-
blioteca di facoltd, da studentessa del corso di laurea in economia del-
le amministrazioni pubbliche e istituzioni internazionali dell’'Universita
Tor Vergata. E dopo averci pubblicato molti articoli, aver partecipato ai
workshop biennali e conosciuto e parlato con buona parte degli autori,
la vividezza di quella prima impressione che ebbi in biblioteca & rima-
sta: una finestra sul mondo dell’aziendalismo pubblico da dove poter os-
servare le evoluzioni teoriche, le esperienze nazionali e le tendenze in-
ternazionali. E anche merito di cid che lessi in quella rivista se poi deci-
si di dedicarmi al management pubblico.

Non a caso, quando Geert Bouckaert mi chiese di scrivere un contri-
buto sull'ltalia assieme a Marco Meneguzzo per il volume “European Per-
spectives for Public Administration”, decisi di leggere le caratteristiche e
le specificitd della ricerca italiana sulla pubblica amministrazione attra-
verso la produzione di Azienda Pubblica negli anni. Dall’analisi di 362
articoli pubblicati tra il 1996 e il 2006 e di 232 articoli tra il 2007 ed il
2018, ne venne fuori un quadro variegato, specchio di due decenni in-
tensi di riforme e cambiamenti del settore pubblico italiano.

Nella prima decade analizzata, i temi principali sono stati: la con-
tabilita, la leadership e la gestione delle risorse umane, la programma-
zione e controllo, le riforme e |'innovazione, ma anche la quadlita e i
rapporti con |'utenza. Dopo un decennio, alcuni temi (quali contabilita
e riforme) continuano a tenere banco, nuovi ne emergono e per altri si
registra un declino di interesse da parte degli studiosi di management
pubblico. Aumentano sensibilmente gli articoli sul performance manc-
gement, probabilmente sulla scia della trasformazione indotta dal de-
creto legislativo n. 150 del 2009, ma anche quelli sull’accountability
e la rendicontazione sociale ed ambientale, |I'e-government e la strate-
gia. Si ridimensiona invece la ricerca su leadership e gestione delle ri-
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sorse umane (ma occorre qui richiamare la rivista Risorse umane nella
pubblica amministrazione diretta da Renato Ruffini), su controlli mana-
geriali (probabilmente sostituita dal pib in voga performance manage-
ment), su marketing, qualita e rapporti con gli utenti. Anche la ricerca
sugli enti locali (servizi pubblici, devoluzione, privatizzazione, libera-
lizzazione), in auge i primi anni di riforma, subisce una contrazione.
Infine, diminuiscono gli articoli di trattazione generale delle teorie sul-
la pubblica amministrazione (New Public Management, Public Gover-
nance). Ancora debole |'attenzione verso temi quali la diversita, |'equi-
ta e l'inclusione, il rapporto tra management pubblico e politica, la co-
produzione o il valore pubblico.

Se nella prima decade, |'attenzione era soprattutto su amministrazio-
ni locali e regionali — interessanti laboratori di innovazione grazie alla
maggiore autonomia manageriale e alla maggiore vicinanza ai cittadi-
ni — nel decennio successivo si aggiungono le universita interessate da ri-
forme radicali. Mentre cresce |'interesse verso le aziende sanitarie (a cui
é dedicata anche la rivista Mecosan diretta da Mario Del Vecchio prima
ed Elio Borgonovi ora), le best practice straniere sono sempre meno pre-
senti (da 30 a 3 articoli).

Interessante osservare anche i metodi di ricerca, che vedono la pre-
valenza di approcci qualitativi, tipici dell’economia aziendale. Da una
decade all’altra si nota il calo di review generiche della letteratura e la
comparsa di metodi quantitativi e action research, esperimenti e simula-
zioni. Il metodo del caso studio & tuttavia dominante. Complessivamente
si rafforza il rigore metodologico degli articoli, mentre gli studiosi guar-
dano con interesse ad approcci metodologici di altre discipline.

Perseguire la mission della nostra Rivista nel prossimo futuro compor-
terd affrontare molte sfide ma anche poter contare su una comunita di
studiosi italiani di management pubblico ben piv nutrita e internazionale
di qualche decennio fa. Molti studiosi italiani di management pubblico
ricoprono posizioni di leadership in associazioni accademiche interna-
zionali e in comitati scientifici e editoriali di importanti riviste internazio-
nali e straniere. Diventa fondamentale non solo adattarsi all’evolversi del
contesto ma anche anticiparne i cambiamenti e prepararsi a sfide future.

La mission di Azienda Pubblica & quella di continuare ad essere il pun-
to di riferimento per la comunita degli aziendalisti pubblici italiani, vetri-
na di eccellenza per la ricerca accademica e strumento di dialogo con
manager e dirigenti pubblici.

La linea editoriale si pone in continuitd con le precedenti perseguen-
do congiuntamente rigore e rilevanza. Si lavorerd a sviluppare ulterior-
mente la Rivista verso piu direttrici:

Occorre innanzitutto incoraggiare un’ampia visione anziché |'iper-
specializzazione. Per quanto riguarda i temi della ricerca, a livello inter-
nazionale si registra uno spostamento da efficienza ed efficacia all’equi-
ta. Intelligenza artificiale, cambiamenti climatici e sociali - solo a titolo
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di esempio - richiedono nuove riflessioni e il contributo del management
pubblico, sebbene in modo interdisciplinare.

L'arduo compito di mantenere Azienda Pubblica rilevante per la co-
munita italiana degli studiosi di management pubblico attraverso un ri-
goroso confronto in ambito nazionale e in lingua italiana si scontra con
la crescente internazionalizzazione e i ranking. Per dirla con le parole
di Martin Lodge: “One of the greatest ironies [of editing Public Admini-
stration] was to witness the perverse incentives of journal rankings at first
hand, while publishing papers on the perversity of performance indico-
tors”. Si lavorerd dunque per conseguire |'accreditamento internaziona-
le della Rivista, al fine di non ostacolare I'avanzamento in una carrie-
ra accademica dei giovani studiosi, pur senza indebolirne I'identitd e le
sue radici culturali.

Altrettante energie verranno spese per rafforzare il dialogo con i deci-
sori delle politiche, manager e operatori del settore pubblico e dei setto-
ri privati e non profit che hanno fini di pubblico interesse. Si cerchera di
rendere la sezione delle “Esperienze innovative” luogo di co-produzione
della ricerca tra accademici e practitioner. Questo obiettivo verra perse-
guito sia selezionando temi di ricerca di interesse e uso per i practitioner



sia rendendo i risultati della ricerca maggiormente accessibili attraver-
so il ricorso all’'open access, ai social media e a eventi di divulgazione.
Verrd, infine, sviluppata una nuova sezione di recensione dei libri di
economia delle aziende e delle amministrazioni pubbliche.
E un piano di lavoro ambizioso che non si potra realizzare senza un
lavoro di squadra con i passati direttori, i condirettori e i comitati d'indi-
rizzo e scientifico.



Saggi L'vtilizzo delle informazioni di performance organizzativa nei comuni italiani

L'vtilizzo delle informazioni di performance organizzativa nei comuni italiani:
un’analisi esplorativa

Performance information use in ltalian municipalities: an explorative analysis

Veronica Allegrini
Universita degli Studi di Roma Tor Vergata - Dipartimento di Management e Diritto

Sommario: 1. Introduzione — 2. Andlisi della lefteratura e ipotesi di ricerca — 3. Metodologia — 4. Analisi e presen-
tazione dei risultati — 5. Discussione e conclusioni

Negli uvltimi anni molte amministrazioni pubbliche italiane hanno compiuto consistenti sforzi per
progettare e implementare sistemi di misurazione e valutazione della performance organizzativa,
al fine di disporre di informazioni da utilizzare nei processi decisionali e impostare strategie di
miglioramento organizzativo. Ma, in che misura le informazioni raccolte vengono poi realmente
utilizzate? Quali sono i fattori che influenzano il grado di utilizzo di tali informazioni da parte
dei manager pubblici? Attraverso un’analisi empirica condotta sui dirigenti dei comuni italiani di
medie dimensioni, questo studio indaga se I'area geografica in cui 'organizzazione si trova e il
genere hanno un impattfo sull'adozione di tale comportamento da parte dei manager pubblici.

Over the last few years, Italian public administration has made a lot of effort to develop and imple-
ment organizational performance measurement systems with the aim of gather information useful
for decision-making and set improvement strategies. Do managers use the collected information
in the decision-making process2 Which are the factors influencing performance information use
by managers@ The present article aims fo analyse the impact of geographical area and gender
on such behaviour. The study draws on data from a survey on public managers working in Italian
medium-sized municipalities and develops an empirical analysis.

Dans les derniéres années, de nombreuses administrations publiques italiennes ont fait beaucoup
d’efforts pour projeter et mettre en service des systémes de comptage et d’évaluation de la per-
formance d’organisation, afin d’avoir accés & des informations qui peuvent étre employées dans
les processus décisionnels, et établir des stratégies pour améliorer I'organisation. Mais il faut se
demander : dans quelle mesure estce que les informations recueillies sont réellement utilisées 2
Quels sont les facteurs qui influencent le degré d'utilisation de ces informations par les cadres
publiques 2 Par le biais d’une analyse empirique menée sur les cadres des municipalités italiennes
de taille moyenne, cette étude enquéte si la typologie d’organisation et la zone géographique
ou elle se trouve affectent I'adoption de cette aftitude de la part des cadres publiques

Dipartimento di Management e Diritto, Universita degli Studi di Roma Tor Vergata, Via Columbia 2 — 00133 Roma;
e-mail: veronica.allegrini@uniroma2.it.

Articolo ricevuto il 18/03/2021 — accettato il 22/04/2022

Parole chiave: uso delle informazioni di performance, processo decisionale, dirigenti pubblici
Keywords: performance information use, decision-making process, public managers
Moits clés: emploie des informations de performance, processus décisionnel, cadres publiques
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L'vtilizzo delle informazioni di performance organizzativa nei comuni italiani Saggi

1. Introduzione
Nell’ambito dei sistemi di pianificazione e controllo delle amministrazioni
pubbliche italiane, negli ultimi anni & stata posta crescente attenzione sul
ciclo di gestione della performance organizzativa. | fondamenti di tale fe-
nomeno sono da ricercare nell'ambito dei processi di riforma delle ammini-
strazioni pubbliche noti come New Public Management (NPM) e New Pu-
blic Governance (NPG). A partire dagli anni ‘70 del secolo scorso, molti
Paesi sono stati interessati da una serie di riforme il cui scopo era quello di
migliorare |'efficienza e I'efficacia della gestione attraverso I'introduzione
nel settore pubblico di tecniche manageriali e sistemi gestionali tipici delle
aziende private (Meneguzzo 1995q). Tra gli elementi caratteristici di que-
sto movimento, noto come NPM, troviamo |'attenzione all’'uso delle risorse
pubbliche e |'orientamento ai risultati, che pongono enfasi sulla misurazio-
ne della performance con specifico orientamento agli output (Hood 1991,
1995; Pollit e Bouckaert 2000; Osborne 2010). Il contesto italiano & stato
caratterizzato da un ritardo temporale nell’ attuazione di interventi di riqua-
lificazione manageriale. Solo dagli anni ‘90 si & assistito, attraverso |'ema-
nazione di numerosi provvedimenti normativi, a una ridefinizione degli as-
sefti istituzionali e delle modalitd di funzionamento del settore pubblico, i
cui fondamenti sono ascrivibili al NPM (Meneguzzo 1997; Rebora 1999).
Tra le maggiori critiche mosse a tale paradigma troviamo proprio la scarsa
diffusione al di fuori del mondo Anglo-Americano e il focus preftamente in-
terno (Hood 1991; Kickert 1997; Osborne 2010). Come risposta ai limiti
delle logiche del NPM, a partire dalla meta degli anni ‘90, si & affermato
il modello della NPG, che presenta un forte orientamento verso |'ambiente
esterno e recupera una dimensione sistemica del settore pubblico. L'obiet-
tivo non & pit I'incremento dell’efficienza e dell’efficacia della singola am-
ministrazione, ma dell’intero seftore pubblico. Il tema della performance &
ancora presente, ma |'attenzione si sposta dagli output agli outcome (Me-
neguzzo 1995b; Kickert 1997; Cepiku 2005; Osborne 2010). Nel conte-
sto di tali spinte riformistiche, le amministrazioni pubbliche sono state chia-
mate a definire obiettivi strategici e a valutarne e rendicontarne il raggiun-
gimento (Bouckaert e Halligan 2008; Hood 1995, 2007; Van Helden e
Johnsen 2002; Van Helden et al. 2008). L'attenzione, dapprima posta sul-
la misurazione della performance organizzativa, ha presto finito per spo-
starsi verso I'implementazione di sistemi di gestione della stessa, impiega-
ti a supporto dei processi decisionali e in oftica di accountability, dove la
misurazione rappresenta solo una fase (Van Dooren et al. 2010). La misu-
razione della performance, infatti, implica un costo sia in termini di risor-
se finanziarie che in termini di risorse umane, facendo si che valga la pe-
na raccogliere tali informazioni solo se esse sono realmente utilizzate e di-
ventano una risorsa per prendere decisioni consapevoli e per governare e
gestire in modo responsabile (Rebora 1999; Kroll 2015; Mussari 2020).
Allo stesso modo, nel processo di riforma del settore pubblico italiano i
sistemi di pianificazione e controllo hanno rivestito un ruolo centrale (Mus-
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sari 1994; Caperchione 1999; Borgonovi 2000; Valotti 2000). In ltalia,
perd, il passaggio da logiche di performance measurement a logiche di
performance management & avvenuto in tempi assai recenti e, in accordo
con la tradizione burocratica del nostro Paese, & stato indotto da spinte
normative. In particolare, il cambio di paradigma viene attribuito al D.Lgs
150/2009. Nonostante |'approccio normativo rischi di far percepire I'im-
plementazione di fali sistemi come formalitd necessaria e di innescare dei
meccanismi di adozione volti al mero rispetto della prescrizione di legge
(Rebora 1999; Gherardi e Lippi 2000; Capano 2003; Ongaro e Valot-
ti 2008), che nulla aggiungono in termini qualitativi alla gestione dell’en-
te, & un dato di fatto che molte amministrazioni pubbliche hanno compiuto
consistenti sforzi per la progettazione e |'implementazione di sistemi multi-
dimensionali di misurazione e valutazione della performance organizzati-
va, al fine di disporre di informazioni da utilizzare nei processi decisiona-
li e impostare strategie di miglioramento. Diventa, quindi, importante com-
prendere quali siano i fattori che influenzano I'utilizzo delle informazioni
di performance (IP) da parte dei manager pubblici. La rilevanza del tema
ha dato avvio a un filone di ricerca che, sebbene ampiamente sviluppato
a livello internazionale, & ancora scarsamente approfondito con riferimen-
to al settore pubblico italiano (alcune eccezioni sono: Giolitti et al. 2006;
Guarini et al. 2006; Bianchi e Rivenbark 2013; Nisio et al. 2013, 2014;
Angiola e Bianchi 2015; Grossi et al. 2016; Potena et al. 2016; Cepiku
et al. 2017). Il presente studio vuole contribuire all’avanzamento della co-
noscenza in questo ambito, nello specifico cercando di dare risposta alla
seguente domanda di ricerca: se e come |'area geografica in cui I'organiz-
zazione si trova e il genere dei dirigenti influenzano il loro grado di utiliz-
zo delle IP?2 L'analisi empirica viene condotta sui dirigenti dei Comuni ita-
liani con popolazione compresa tra 25000 e 250 ‘000 abitanti. La scel-
ta di andare a studiare i Comuni, tra tutte le amministrazioni pubbliche, &
stata deftata dalla loro interessante caratteristica di rappresentare, seppur
rimanendo all’interno degli stessi confini istituzionali, un ampio ventaglio
di specificita. La loro elevata eterogeneitd a livello socioeconomico, geo-
grafico, organizzativo e delle scelte gestionali permette, inoltre, un mag-
gior grado di approfondimento nell’analisi di fenomeni complessi e contin-
genti, cosi come I'utilizzo delle IP nei processi decisionali.

L'articolo & cosi strutturato: nel paragrafo 2 si presenta la letteratura
di riferimento e vengono derivate le ipotesi di ricerca; il paragrafo 3 pre-
senta la metodologia; il 4 riporta i risultati; e il paragrafo 5 propone una
discussione critica dei risultati e le implicazioni della ricerca.

2. Analisi della letteratura e ipotesi di ricerca
La natura multidimensionale della performance organizzativa

La performance organizzativa ha una natura multidimensionale unani-
memente riconosciuta (Elirudis e Monfardini 2019). Tale concetto & sta-
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to a lungo dibattuto in letteratura in quanto di non semplice definizio-
ne. Nell’ambito del management pubblico, Bovaird (1996) afferma che
la performance va vista come insieme di informazioni riguardo i risulta-
ti che 'organizzazione raggiunge, che possono assumere rilevanza dif-
ferente per differenti stakeholder. Alcuni autori hanno tentato di ridurre
la complessité del concetto identificando specifiche dimensioni della per-
formance, che considerano differenti aspetti della gestione dell’ammini-
strazione e che si riflettono negli indicatori adottati nei sistemi di misura-
zione. Le classificazioni pit comuni e note partono da una modellizza-
zione del processo produttivo mutuata dal settore privato. Su questa scia
Bouckaert e Halligan (2008) propongono uno schema che, partendo dal-
la triade input, output e outcome, va a focalizzarsi su economicita, effi-
cienza ed efficacia. Partendo dallo stesso modello Bouckaert e Van Do-
oren (2009) pongono |'attenzione su economicitd, produttivita, efficien-
za, efficacia ed efficacia di costo, mentre Van Dooren et al. (2010) in-
troducono il concetto di valore pubblico, inteso come efficienza, effica-
cia, equitd, robustezza, apertura e trasparenza. Un pil ampio orizzonte
e una maggiore apertura verso |'ambiente esterno denota la proposta di
Meneguzzo (2005), secondo cui la multidimensionalita della performan-
ce deve tener conto di dimensioni quali I'efficienza economica e tecni-
co-operativa, la produttivitd, la qualita dei servizi, I'impatto ambientale,
economico e sociale, la sostenibilita, I'equitd rispetto ai diversi segmen-
ti di utenti e la trasparenza.

Le concettualizzazioni appena esposte hanno spinto gli studiosi ad
adottare progressivamente modelli di misurazione multidimensionali (Cal-
ciolari 2009; Eltrudis e Monfardini 2019), che fanno ricorso a un sistema
di indicatori atto ad acquisire informazioni tempestive, chiare e attendi-
bili sulle diverse dimensioni della performance che si intendono misura-
re (Mussari 2001). Tali sistemi di misurazione, seppur in grado di cattu-
rare solo alcuni aspetti della performance tralasciandone inevitabilmen-
te altri, quali equita, qualita della vita, sicurezza, partecipazione, e rap-
presentanza (Rebora et al. 2015), assumono rilevanza e utilita nei pro-
cessi decisionali. Come posto da Valotti et al. (2012), infatti, i sistemi di
misurazione constano di una componente oggettiva, ossia gli indicatori,
e una soggettiva, rappresentata dall’utilizzo delle informazioni prodot-
te da parte di coloro che prendono le decisioni. Sebbene lo studio della
componente soggettiva sia stato a lungo trascurato dalla letteratura na-
zionale e internazionale, da piu parti viene oggi ribadito che i benefici
dei sistemi di performance management derivano dall’effettivo uso che se
ne fa nei processi decisionali (Rebora 1999; Kroll 2015a; Cepiku 2018;
Mussari 2020), e si evidenzia la necessitd di progettare processi deci-
sionali e gestionali performance based (Nisio et al. 2013). Lo studio del-
la componente soggettiva mette dunque al centro la figura del dirigen-
te, le sue caratteristiche, le sue percezioni e i suoi comportamenti. Nello
sviluppo dei sistemi di performance management i dirigenti rivestono un
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ruolo essenziale. Da una parte, svolgendo un ruolo attivo nella proget-
tazione e nella misurazione, questi possono influenzare |'offerta di indi-
catori, dall’altra, quali soggetti il cui compito principale & prendere deci-
sioni, richiedono informazioni chiare e tempestive a supporto dei propri
processi decisionali (Valotti et al. 2012).

L'uso delle IP

La letteratura di public management propone varie categorizzazioni cir-
ca i differenti potenziali usi delle IP da parte dei manager pubblici. Van
Dooren (2006) arriva a elencare pit di quaranta scopi per cui le IP pos-
sono essere utilizzate a livello organizzativo. Alcuni studi hanno preso in
considerazione |'utilizzo delle IP per: la pianificazione strategica; la ge-
stione; la valutazione e il monitoraggio dei programmi e delle attivita; I'i-
dentificazione di azioni di miglioramento; la rendicontazione, sia ad al-
tri membri dell’'organizzazione che all'insieme degli stakeholder esterni
(Julnes e Holzer 2001; Wang 2002; Behn 2003; Melkers e Willoughby
2005; Folz et al. 2009; Tantardini e Kroll 2015; Cepiku 2017). Decisa-
mente piU sinfetiche sono le classificazioni riportate da Van Dooren et al.
(2010, p. 37), secondo cui “the uses are grouped in three clusters of de-
cisions: learning, steering & control, and account giving”, Rebora (1999),
che propone |'utilizzo in termini di responsabilita-affidabilita, migliora-
mento e progresso della conoscenza di base, Guarini (2000), che identi-
fica un utilizzo interno e un utilizzo esterno delle IP, Potena et al. (2016),
che distinguono tra uso razionale, legittimante e politico, e Moynihan e
Lavertu (2012), che considerano un utilizzo attivo delle IP, finalizzato al
decision making e al miglioramento della gestione, e un utilizzo passivo,
volto al mero rispetto di procedure e regolamenti. Ne emerge un qua-
dro complesso dal punto di vista delle categorizzazioni proposte. Cid su
cui la letteratura & concorde, invece, & che I'utilizzo delle IP da parte dei
manager rientri nella sfera dei comportamenti intenzionali, e come tale
& discrezionale e influenzato da caratteristiche dell’ambiente e del con-
testo organizzativo e da caratteristiche individuali (Moynihan & Pandey
2010; Van Dooren et al. 2010; Moynihan et al. 2012a, 2012b; Kroll
2014, 2015b; Kroll & Vogel 2014; Tantardini & Kroll 2015). Negli ul-
timi due decenni si & sviluppato un filone di letteratura sul management
pubblico che mira a comprendere quali siano i fattori in grado si incenti-
vare o scoraggiare tale comportamento. Pionieri in tale ambito sono sta-
ti Julnes e Holzer (2001). Successivamente, molti sono stati coloro che
hanno studiato i fattori associati a un maggiore utilizzo delle IP da par-
te dei manager pubblici e molti sono stati i fattori indagati (per una pa-
noramica dei principali si veda la Tabella 1). Questi possono essere di-
stinti in fattori ambientali, fattori organizzativi e caratteristiche individua-
li (Kroll 2015). Le variabili relative al contesto organizzativo sono state
quelle maggiormente considerate nei precedenti studi e quelle che piu
spesso hanno evidenziato un’influenza sull'utilizzo delle IP da parte dei
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manager pubblici (Tantardini e Kroll 2015). Le caratteristiche individua-
li e le variabili relative al contesto ambientale sono state, invece, poco
approfondite. Come si evince dalla Tabella 1, tuttavia, la precedente let-
teratura dimostra un legame tra le caratteristiche dell’ambiente e |'utiliz-
zo delle IP, concentrandosi per lo pib sullinfluenza che esercitano gli sta-
keholder esterni sui comportamenti adottati dai dirigenti. Al contrario,
nonostante la letteratura manageriale, sia sul settore privato che sul set-
tore pubblico, riconosca che le caratteristiche individuali dei dirigenti in-
fluenzano il modo in cui questi affrontano le situazioni e prendono le de-
cisioni (Anessi-Pessina e Sicilia 2020), I'impatto delle caratteristiche in-
dividuali dei dirigenti sul grado in cui questi utilizzano le IP nei processi
decisionali & stato scarsamente approfondito.

Tabella 1 - Principali determinanti dell’'uso delle IP da parte dei manager pubblici

Fattori Studi principali

Ambientali

Coinvolgimento e pressioni | Julnes and Holzer (2001); Moynihan and Ingraham

degli stakeholder esterni (2004); Ho (2006); Moynihan and Hawes (2012)

Organizzativi

Correlati al performance management

Adozione, qualitd e Julnes and Holzer (2001); Cavalluzzo and litner
maturita dei sistemi di (2004); Ammons and Rivenbark (2008); Taylor

performance management | (2009); Kroll and Vogel (2014)

Disponibilita delle in- Moynihan and Pandey (2010); Moynihan et al.

formazioni (2012b)

Coinvolgimento e pressioni | Julnes and Holzer (2001); Kroll (2013, 2015q)
degli stakeholder interni

Leadership commitment Cavalluzzo and lttner (2004); Moynihan and Ingra-
ham (2004); Dull (2009); Moynihan and Lavertu
(2012)

Non correlati al performance management

Dimensione organizzativa | Moynihan and Ingraham (2004); Van Dooren (2005);
Taylor (2011); Moynihan, Pandey, and Wright
(2012b)

Orientamento all’obiettivo, | Julnes and Holzer (2001); Van Dooren (2005);
chiarezza/ambiguita degli | Moynihan et al. (2012a, 2012b); Moynihan (2015)
obiettivi

Discrezionalita Moynihan and Pandey (2010); Moynihan and Lavertu
(2012)

Leadership trasformazionale | Moynihan et al. (2012b); Kroll and Vogel (2014)

Cultura organizzativa Julnes and Holzer (2001); Taylor (2009); Folz et al.
(2009); Moynihan and Pandey (2010); Moynihan et
al. (2012b); Taylor (2011); Kroll (2013); Andersen
and Moynihan (2016)

- segue -
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Fattori ‘ Studi principali
Individuali
Attitudine verso il perfor- | Julnes and Holzer (2001); Ammons and Rivenbark
mance management (2008); Dull (2009); Folz et al. (2009); Taylor (2011);

Kroll (2014, 2015)

Public service motivation Moynihan and Pandey (2010); Kroll (2014); Kroll and
Vogel (2014)

Educazione e formazione | Julnes and Holzer (2001); Cavalluzzo and ltner
(2004)

Lo studio vuole inserirsi in questo ambito di ricerca, andando a inda-
gare se e come |'area geografica in cui |'organizzazione si frova e il ge-
nere dei dirigenti influenzano il loro grado di utilizzo delle IP.

Il primo aspetto analizzato & |'area geografica in cui & collocato il
Comune. Nella storia d'ltalia il divario tra il Nord e il Sud del Paese &
stata questione ampiamente trattata (Daniele e Malanima 2011; Casse-
se 2016). Tale divario, tutt'oggi presente (ISTAT 2020), si esplicita in dif-
ferenze culturali, economiche e sociali che potrebbero riflettersi sui com-
portamenti posti in essere dai dirigenti tramite la diversa entita delle pres-
sioni esercitate dagli stakeholder esterni. Bingham (1978 riporta che la
letteratura economica e quella politica hanno ampiamente studiato come
le caratteristiche demografiche e culturali di una comunita siano in grado
di influenzare i processi decisionali all’interno degli enti locali. Annessi-
Pessina et al. (2008), in uno studio sull’innovazione dei modelli contabi-
li negli enti locali italiani, utilizzano I'area geografica come proxy del-
le caratteristiche culturali, sociali, politiche ed economiche. Ugualmente,
studi precedenti sul tema della performance organizzativa condotti nel
contesto italiano hanno considerato |'area geografica in quanto sintesi
di un differente contesto culturale e socioeconomico sottostante (Putnam
1993; Ongaro e Valotti 2008; Giordano et al. 2009; Di Mascio e Nata-
lini 2018; Monteduro e Allegrini 2020). Tuttavia, vi & una carenza di stu-
di circa I'effetto del contesto socioeconomico, e pit in particolare dell’a-
rea geografica, sul grado di utilizzo delle IP da parte dei dirigenti. | com-
portamenti e le pratiche manageriali che vengono posti in atto nelle or-
ganizzazioni pubbliche, perd, non possono essere indagati senza tenere
conto del contesto socioeconomico di riferimento (Marcuccio e Steccolini
2005). Studi precedenti considerano I'impatto di fattori socioeconomici
sulle performance delle amministrazioni pubbliche (Putnam 1993; Gior-
dano et al. 2009; Benito et al. 2010) e sulla rendicontazione all’esterno
dei risultati della gestione in oftica di accountability (Smith, 2004; Mar-
cuccio e Steccolini 2009; Alcaraz-Quiles et al. 2014; Monteduro 2017;
Monteduro e Allegrini 2020). In un contesto in cui i cittadini sono mag-
giormente istruiti, sono presenti pib aftivitd economiche e il livello di ser-
vizi forniti & maggiore, ¢'é un maggior numero di stakeholder interessa-
ti all’'andamento dell’amministrazione. Sard, quindi, pid probabile che




L'vtilizzo delle informazioni di performance organizzativa nei comuni italiani Saggi

le amministrazioni implementino sistemi di gestione della performance e
che le IP vengano utilizzate sia per migliorare I'andamento della gestio-
ne che in oftica di accountability. Questa argomentazione, da un lato, &
basata sul presupposto della teoria della contingenza, secondo cui le or-
ganizzazioni tendono naturalmente verso I'implementazione delle solu-
zioni organizzative che vengono ritenute migliori in base al contesto in
cui esse si trovano ad operare. Nel medio-lungo termine, quindi, le pres-
sioni derivanti dall’ambiente esterno portano i dirigenti e le organizza-
zioni ad adottare comportamenti che rispondono alle esigenze degli sta-
keholder. Da un altro punto di vista, in un contesto in cui un gran nume-
ro di stakeholder sono interessati alle attivita e ai risultati dell’amministra-
zione, i dirigenti potrebbero trovarsi maggiormente di fronte alla neces-
sita di utilizzare le IP per giustificare e legittimare le decisioni e le azioni
intraprese. Tutto cid premesso, si avanza la seguente ipotesi:
H1: i dirigenti che lavorano nelle amministrazioni collocate nel Nord del
Paese utilizzano maggiormente le IP

Il secondo aspetto considerato riguarda il genere dei dirigenti. Lo svi-
luppo del settore pubblico ha rappresentato un’opportunita senza egua-
li per I'inserimento delle donne nel mercato del lavoro (Bertone 2005),
tanto che |'eterogeneitd di genere caratterizza fortemente le amministra-
zioni pubbliche (Ruggerini 2003). Una vasta letteratura ha analizzato la
relazione tra la presenza di donne in posizioni decisionali e la perfor-
mance delle organizzazioni pubbliche. A questo proposito, la meta-ana-
lisi ad opera di Park (2020) trova una relazione positiva. Rimane a que-
sto punto da chiedersi quali caratteristiche individuali, che in media di-
stinguono uomini e donne, possano influenzare i comportamenti dei di-
rigenti pubblici, tanto da avere una rilevanza finanche per i risultati del-
le organizzazioni.

l'impatto delle differenze di genere dei dipendenti pubblici sulle lo-
ro attitudini e i loro comportamenti & recentemente stato studiato da va-
ri autori (fra i pib recenti si vedano: Nielsen 2015; Suzuki e Avellaneda
2018; Lapuente e Suzuki 2020). Perry (1997), Bright (2005), DeHart-
Davis et al. (2006) e Camilleri (2007) provano che le donne mostrano
una maggiore Public Service Motivation (PSM). Hamidullah et al. (2013),
analizzando i valori che guidano i manager dei governi locali nel pren-
dere decisioni, affermano che le donne pongono pib attenzione all’effi-
cienza e all’efficacia della gestione rispetto ai colleghi uomini. Lapuente
e Suzuki (2020) mostrano che i dirigenti pubblici di sesso femminile so-
no maggiormente orientati ai risultati e al perseguimento di obiettivi so-
cialmente rilevanti, piv aperti alle nuove idee e ai cambiamenti, e meno
propensi al rischio rispetto ai colleghi uomini. Allo stesso modo, Profeta
(2021) riconosce che tra le principali caratteristiche individuali che dif-
ferenziano le donne vi sono I'avversione al rischio e la maggiore aper-
tura al cambiamento.

'impatto del genere sul grado di utilizzo delle informazioni di per-
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formance da parte dei manager pubblici & stato scarsamente analizzato
nella letteratura precedente, per lo pit come variabile di controllo (Tay-
lor 2011; Moynihan et al. 2012a; Hammerschmid et al. 2013). Tutta-
via, le caratteristiche precedentemente individuate, che differenziano le
dirigenti donne rispetto ai colleghi uomini e che si riflettono sui compor-
tamenti posti in essere all’interno dell’organizzazione, potrebbero influi-
re anche sul grado di utilizzo delle IP, considerato un comportamento in-
tenzionale. In una prospettiva demografica, infatti, le caratteristiche per-
sonali, tra cui il genere, influenzano le attitudini, i modelli di pensiero e
i comportamenti piU del contesto in cui i dirigenti si trovano ad operare.
L'orientamento ai risultati e |'attenzione all’efficienza e all’efficacia della
gestione, inoltre, sono stati tra i principi ispiratori dell'introduzione di si-
stemi di performance management nel settore pubblico. L'implementazio-
ne di sistemi multidimensionali di misurazione della performance permet-
te di valutare i risultati raggiunti in base agli obiettivi prefissati e di ave-
re a disposizione una serie di informazioni per basare le decisioni e per
sostenere processi di miglioramento continuo e innovazione, al fine di ri-
spondere efficacemente ai bisogni della collettivita. In tale oftica, I'utiliz-
zo delle IP nei processi decisionali potrebbe incontrare le attitudini delle
dirigenti donne pit di quanto avvenga con gli uomini. Tutto cid premes-
so, si avanza la seguente ipotesi:

H2: le donne utilizzano maggiormente le IP rispetto ai colleghi uomini

3. Metodologia

Campione
Al fine di testare le ipotesi di ricerca & stata condotta un’indagine che ha
coinvolto i dirigenti e i segretari generali di un campione di Comuni italiani'.
Studi precedenti hanno mostrato che, nell’ambito dei Comuni italiani,
I'implementazione di sistemi di performance management & influenzata
dalla dimensione organizzativa (Montesinos et al. 2013; Angiola e Bian-
chi 2015; Grossi et al. 2016; Monteduro 2017; Allegrini e Monteduro
2018; Monteduro e Allegrini 2020). Se i Comuni di piccole dimensioni
hanno meno familiarita con i sistemi di misurazione e gestione delle per-
formance (Martin e Spano 2015; Monteduro 2017), i dirigenti dei Co-
muni di grandi dimensioni sono soggetti a maggiori pressioni da parte
degli organi politici e, di conseguenza, sono meno inclini a focalizzarsi
sull'utilizzo delle IP nei processi decisionali (Grossi et al. 2016). Tenen-
do in considerazione questi aspetti, e allo scopo di limitare la variabilita

1 Secondo |'art. 97 del Testo Unico degli Enti Locali, nell’ambito dei comuni italiani i Se-
gretari Generali hanno per lo piv ruoli di assistenza e controllo e sovrintendono allo svol-
imento delle funzioni dei dirigenti, coordinandone I'attivita, salvo qualora sia presente il
irettore generale. Generalmente non hanno quindi compiti di amministrazione attiva. Per
tale ragione & stato chiesto ai rispondenti se gli fossero state attribuite anche funzioni di di-
rigente non generale o dirigente di settore/servizio. Solo in tal caso le loro risposte al que-
stionario sono state prese in considerazione.
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all'interno del campione, si & deciso di circoscrivere I'analisi ai Comuni
di medie dimensioni. Seguendo la letteratura nazionale e internazionale
(Rivenbark e Kelly 2003 Folz et al. 2009), sono stati presi in considera-
zione quelli con popolazione compresa tra 25000 e 250 000 abitan-
ti, che al primo gennaio 2018 risultavano essere 384 (ISTAT). La popola-
zione di interesse dello studio & percid formata dai direttori generali, dai
segretari generali e dai dirigenti non generali di tali comuni.

Raccolta dati

La raccolta dei dati & avvenuta tramite la somministrazione di un questio-
nario online, per un totale di 2.044 soggetti coinvolti. Dopo il primo in-
vio, sono stati inviati due promemoria a coloro che non avevano anco-
ra risposto all'indagine. Al termine del periodo utile, 242 soggetti ave-
vano compilato tutte le domande relative all’utilizzo delle IP, per un tas-
so di risposta sui questionari completi pari all'11,8%. Il tasso di risposta
& in linea con quelli presentati dalla precedente letteratura (Liguori et al.
2012; Ditillo et al. 2015; Belardinelli et al. 2018). Per verificare la pre-
senza di potenziali distorsioni di non risposta, sono stati eseguiti dei test
t: nel primo, gli intervistati che hanno risposto al questionario a seguito
di uno dei due promemoria sono stati trattati come proxy dei non rispon-
denti; nel secondo, solamente gli intervistati che hanno risposto all’inda-
gine a seguito del secondo promemoria sono stati trattati come proxy dei
non rispondenti. Non si & trovata alcuna differenza statisticamente signi-
ficativa tra le risposte.

Misure
La letteratura nazionale e internazionale afferma che la performance or-
ganizzativa ha una natura multidimensionale, come gia discusso nel Pa-
ragrafo 2. Tale natura multidimensionale viene riconosciuta anche dalla
normativa italiana in tema di performance management. In ltalia, I'ob-
bligo per le pubbliche amministrazioni di predisporre e utilizzare sistemi
di misurazione e valutazione della performance organizzativa é stato in-
trodotto dal D.Lgs 150/2009. Lo stesso decreto, all’articolo 13, ha isti-
tuito la Commissione per la valutazione, la trasparenza e I'integrité delle
pubbliche amministrazioni (CIVIT). La commissione, tra gli altri, aveva il
compito di indirizzare, coordinare e sovraintendere |'esercizio indipen-
dente delle funzioni di valutazione delle singole amministrazioni (Hinna
2010). A tale scopo, successivamente all’entrata in vigore del decreto,
la CIVIT ha emanato una serie di delibere atte a definire i modelli di ri-
ferimento dei sistemi di misurazione e valutazione della performance or-
ganizzativa. Dalla lettura delle delibere 1/2012 e 89/2012 risulta evi-
dente il riferimento alla natura multidimensionale della performance e dei
modelli di misurazione.

Prendendo, quindi, spunto dalla letteratura e dalla normativa italic-
na in tema di performance management, nell'indagine sono stati presi
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in considerazione indicatori di output, di efficienza, di outcome, di quo-
litd dei servizi erogati, di soddisfazione degli utenti dei servizi/cittadini.

In una prima parte del questionario & stato chiesto ai rispondenti di
valutare, su una scala da uno a cinque, con che frequenza le tipologie
di indicatori menzionate fossero adottate nella loro amministrazione per
misurare la performance organizzativa. La raccolta di tali dati permet-
te di avere una misura delle informazioni a disposizione dei risponden-
ti e di valutare il grado di utilizzo delle IP tenendo in considerazione an-
che la loro disponibilita. Questa, infatti, & una condizione necessaria,
seppur non sufficiente, affinché le IP possano essere utilizzate nei pro-
cessi decisionali.

Una seconda batteria di domande era, invece, finalizzata a indago-
re il grado di utilizzo delle IP da parte dei rispondenti. Come dibattuto
nel paragrafo 2, il concetto di utilizzo delle IP non & univoco. Al contra-
rio, si evidenzia l'esistenza di una pluralita di usi e di scopi per cui le
IP possono essere impiegate (Potena et al. 2016). Al fine di giungere a
una misurazione, si & reso necessario specificare una definizione opera-
tiva di tale concetto. Seguendo Corbetta (2014), tale operazione & sta-
ta eseguita attraverso 4 fasi: 1) I'articolazione del concetto in dimensio-
ni; 2) la scelta degli indicatori; 3) la loro operativizzazione; 4) la forma-
zione dell’indice.

La prime due fasi hanno comportato la necessita di un approfondi-
mento circa le diverse componenti del concetto in analisi. Guardando ai
differenti utilizzi delle IP riportati dalla letteratura precedente, gia discus-
si nel Paragrafo 2, e prendendo riferimento soprattutto gli studi che han-
no indagato il grado di utilizzo delle IP da parte dei manager pubblici
(Julnes e Holzer 2001; Folz et al. 2009), abbiamo identificato due prin-
cipali dimensioni in cui scomporre il concetto: 1) utilizzo delle IP a sup-
porto dei processi decisionali e gestionali; 2) utilizzo delle IP in ottica di
accountability. La stessa letteratura & stata poi presa a riferimento per I'i-
dentificazione di una serie di indicatori idonei a misurare ciascuna delle
dimensioni di analisi. Nel dettaglio, come mostrato nella Figura 1, la di-
mensione di utilizzo delle IP a supporto dei processi decisionali e gestio-
nali & stata declinata nei seguenti indicatori: utilizzo delle IP per la pia-
nificazione strategica; utilizzo delle IP nel processo di allocazione delle
risorse; utilizzo delle IP per la gestione, il monitoraggio e la valutazione
delle attivitd; utilizzo delle IP per Iidentificazione di specifiche azioni di
miglioramento. La dimensione di utilizzo delle IP in oftica di accountabi-
lity & stata, invece, esplicitata attraverso la rendicontazione ad altri mem-
bri dell’organizzazione; la rendicontazione al vertice politico e la rendi-
contazione agli stakeholder esterni.
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Figura 1 - Sintesi delle dimensioni e degli indicatori
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In una terza fase si & proceduto all’operativizzazione degli indicato-
ri, cioé alla loro trasformazione in variabili. Come unitd di misura & sta-
ta presa in considerazione la frequenza di utilizzo di ciascuna delle dif-
ferenti tipologie di IP nello svolgimento delle varie attivita identificate nel-
la fase precedente. L'operativizzazione degli indicatori si & quindi con-
cretizzata mediante la predisposizione di varie domande, ciascuna rife-
rita a un differente aspetto della performance organizzativa (output, effi-
cienza, outcome, qualita dei servizi erogati dall’ente e soddisfazione de-
gli utenti dei servizi/cittadini) e formata da una pluralita di items. Per un
maggior dettaglio si veda la Tabella A1 in Appendice. La metodologia
utilizzata & stata quella della scala Likert a 5 alternative.

La quarta fase ha visto la costruzione di un indice sintetico unidimen-
sionale volto a rappresentare il concetto di interesse, cioé I'utilizzo del-
le IP da parte dei manager pubblici. Tale indice e stato costruito come
media delle variabili riferite agli indicatori precedentemente definiti. La
scelta di costruire un indice unidimensionale & supportata dalla letteratu-
ra precedente (Julnes e Holzer 2001; Melkers e Willoughby 2005; Bou-
rdeaux e Chikoto 2008; Dull 2009; Kroll e Moynihan 2015). Nonostan-
te cio, al fine di controllare la reale unidimensionalita della scala, & sta-
ta utilizzata la tecnica dell’analisi fattoriale. Inoltre, la coerenza interna
complessiva degli items, misurata dall’alfa di Cronbach, & pari a 0,97.

La variabile Area geografica é stata costruita come variabile politomi-
ca, prendendo in considerazione le tre macroaree Nord, Centro e Sud.

4. Analisi e presentazione dei risultati

Analisi descrittiva dei risultati dell’indagine

La valutazione e la discussione circa I'utilizzo delle IP da parte dei manager
pubblici non possono prescindere da una preliminare analisi relativa alla di-
sponibilita di tali informazioni all'interno dell’ente. La Figura 2 mostra la fre-
quenza con cui le amministrazioni di afferenza dei rispondenti adottano le dif-
ferenti tipologie di indicatori nel misurare la performance organizzativa. Gli
indicatori di output e di efficienza risultano quelli pit frequentemente utilizzo-
ti, mentre gli indicatori di outcome sono quelli utilizzati con meno frequenza.
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Figura 2 — Frequenza di adozione delle diverse tipologie di indicatori nella mi-
surazione della performance organizzativa

§

L'utilizzo delle IP da parte dei dirigenti comunali appare, nel comples-
so, piuttosto scarso. La Figura 3 mostra che la frequenza media dichiarata
di utilizzo di tali informazioni da parte dei dirigenti assume un punteggio
di 3,14 su 5. Le informazioni relative agli output sono quelle maggiormen-
te utilizzate, seguite da aspetti legati all’efficienza. Le informazioni relative
agli outcome risultano, ancora una volta, penalizzate. Si noti che nel deter-
minare la frequenza di utilizzo delle varie informazioni, rappresentata nella
Figura 3, sono state escluse le risposte di coloro che nella precedente do-
manda dichiaravano una non adozione dei rispettivi indicatori nella misu-
razione della performance da parte dell'amministrazione di appartenenza.

Figura 3 — Frequenza di utilizzo delle informazioni di performance organizzati-
va da parte degli intervistati
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| dati riportati nelle precedenti figure sono in linea con quanto affer-
mato da larga parte della letteratura precedente, secondo cui gli ou-
tput sono di facile misurazione, mentre gli outcome sono difficilmente
valutabili e pongono problemi di misurazione. Inoltre, le informazioni
che possono essere desunte dagli indicatori di outcome risultano diffici-
li da utilizzare nei processi decisionali, essendo le relazioni causa-effet-
to difficilmente valutabili a causa di fattori ambientali esterni che posso-
no costituire causa di disturbo (Calciolari 2009; Rota et al. 2012; Pol-
lit 2018). Il maggior ricorso a indicatori di output e di efficienza, se da
una parte deriva da una maggior facilita di valutazione e utilizzo nei
processi decisionali, dall’altra & piv vicino all’approccio process-orien-
ted tipico del modello burocratico (Borgonovi 2000). Relativamente agli
indicatori di outcome, Bianchi e Rivenbarck (2013), affermano che I'a-
dozione di opportuni indicatori di outcome & tutt’altro che immediata
nelle amministrazioni territoriali. Sulla stessa linea, Monteduro (2017),
in uno studio sulla rendicontazione delle informazioni di performance
da parte delle pubbliche amministrazioni italiane, trova che solo il 21%
delle amministrazioni oggetto di indagine riporta indicatori di outcome
e che tra i comuni si registra la percentuale minore. Analizzando i no-
stri dati si evince che le informazioni relative agli output e all’efficienza
sono quelle maggiormente utilizzate e che i corrispondenti indicatori
sono quelli piv utilizzati per la misurazione della performance organiz-
zativa. Gli outcome, invece, risultano scarsamente utilizzati in entram-
bi i casi. Adottando un approccio secondo cui la domanda di informa-
zioni ne influenza I'offerta (Van Dooren 2006; Valotti et al. 2012), po-
tremmo affermare che il maggiore utilizzo delle informazioni relative
agli output e all’efficienza da parte dei dirigenti genera una domanda
di tali informazioni, cui viene data risposta attraverso un incremento
dei corrispondenti indicatori nei sistemi di misurazione. Allo stesso mo-
do, un difficoltoso e scarso utilizzo delle informazioni relative agli out-
come non porta alla creazione di una domanda aggiuntiva rispetto a
quanto gia previsto dai sistemi di misurazione.

Test delle ipotesi di ricerca

Al fine di festare la prima ipotesi di ricerca, con lo scopo di confrontare
'utilizzo medio delle IP tra i dirigenti dei comuni appartenenti ai tre grup-
pi in esame (Nord, Centro, Sud), ci si & serviti dell’ ANOVA a una via. To-
le metodo va a testare I'ipotesi nulla (H,) che le medie tra tre o piv grup-
pi nella popolazione siano uguali, contro |'ipotesi alternativa (H,) secon-
do cui almeno una delle medie sarebbe diversa. La Tabella 2 presenta
i risultati del test e non d& evidenza di una differenza statisticamente si-
gnificativa nel grado medio di utilizzo delle IP tra i dirigenti che opera-
no nelle diverse aree geografiche. La nostra ipotesi H1 non trova, quin-
di, supporto nei dati.
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Tabella 2 - Risultati ANOVA a una via per differenti aree geografiche

SS df MS F Prob>F
Between groups 1,584 2 0,792 2,13 0,121
Within 86,299 232 0,372
groups
Total 87,883 234 0,376

Al fine di testare la seconda ipotesi di ricerca, con lo scopo di in-
dagare la relazione tra I'vtilizzo medio delle IP e il genere del rispon-
dente, & stato utilizzato un test t di Student per campioni indipendenti,
che permette di determinare se c’é una differenza statisticamente signi-
ficativa tra le medie di due gruppi tra loro indipendenti. Il test t di Stu-
dent testa |'ipotesi nulla (H,) che le medie dei due gruppi siano uguali
tra di loro, contro I'ipotesi alternativa (H,) che le medie dei due grup-
pi nella popolazione siano diverse tra loro. La Tabella 3 mostra i risul-
tati del test. Il p-value p<0,01 porta a rifiutare I'ipotesi nulla che non vi
sia differenza tra le medie dei due gruppi e ad accettare I'ipotesi alter-
nativa che vi sia una differenza statisticamente significativa tra le me-
die dei due gruppi. | risultati del test conducono ad affermare che vi
é una relazione tra utilizzo delle IP e genere del rispondente e che, in
media, le dirigenti donne presentano un grado di utilizzo delle IP mag-
giore rispetto ai loro colleghi uomini. La nostra ipotesi H2 trova, quin-
di, supporto nei dati.

Tabella 3 - Risultati test t di Student per genere del rispondentea

Ho: diff=0 Ha: diff<0 | Ha: diff=0 | Ha: diff>0

diff = (utilizzo medio informazioni di performance
uvomini) - (utilizzo medio informazioni di perfor- p=0,004 | p=0,007 | p=0,996
mance donne)

asi assume uguale varianza

L'ANOVA a una via e il fest t di Student sono parte dei metodi di stati-
stica parametrica e richiedono, quali assunzioni di base, che le misure del-
la variabile dipendente di ciascun gruppo siano indipendenti tra loro e in-
dipendenti dall’altro gruppo, che la variabile dipendente sia normalmente
distribuita e che le varianze dei vari gruppi analizzati siano omogenee. La
soddisfazione della prima assunzione deriva dalla modalita di raccolta dei
dati. Al fine di verificare che la variabile “uso delle IP” seguisse una distri-
buzione normale, si & proceduto effettuando i test di Shapiro-Wilk e Sho-
piro-Francia per la normalita. Entrambi i test hanno confermato che non &
possibile rifiutare I'ipotesi nulla che la variabile in esame sia normalmente
distribuita. Da ultimo, al fine di verificare che fosse rispettata |'assunzione
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di omogeneita delle varianze, sono stati condotti i test di Bartlett e Levene.
Entrambi i test hanno confermato che non & possibile rifiutare I'ipotesi nul-
la che la varianza tra i gruppi sia omogenea. Dal momento che le assun-
zioni di base erano soddisfatte, si & optato per |'utilizzo di test parametri-
ci. Al fine di verificare la robustezza delle analisi effettuate, i test sono sta-
ti condotti anche con tecniche non parametriche, nello specifico sono stati
utilizzati il test di Kruskal-Wallis come alternativa non parametrica del test
ANOVA e il test di Mann-Whitney come alternativa al test t di Student. | ri-
sultati, che non vengono qui riportati per ragioni di brevitd, confermano
quanto oftenuto con ['utilizzo dei test parametrici.

5. Discussione e conclusioni
Lo studio, attraverso un’analisi empirica condotta sui dirigenti dei Comu-
ni italiani con popolazione compresa tra 25°000 e 250000 abitanti,
ha indagato la relazione tra il grado di utilizzo delle IP da parte dei di-
rigenti pubblici, I'area geografica in cui & collocata I'amministrazione e
il genere dei dirigenti.

| risultati mostrano che |'area geografica non sembra influire sul gro-
do di utilizzo delle IP. Le tre macroaree Nord, Centro e Sud sono caratte-
rizzate da un contesto culturale, economico e sociale differente. Secon-
do la nostra ipotesi, tali differenze si riflettono sull’entita delle pressioni
esercitate dagli stakeholder esterni e, di conseguenza, potrebbero influire
sulle attitudini e sui comportamenti dei dirigenti, quali il grado di utilizzo
di IP. In un contesto in cui i cittadini sono maggiormente istruiti, sono pre-
senti piv aftivitd economiche e il livello di servizi forniti & maggiore, c'&
un maggior numero di stakeholder interessati all’'andamento dell’ammi-
nistrazione. In queste aree, che in ltalia sono rappresentate dalle regio-
ni del Nord, ci si aspetterebbe una maggiore attenzione all’implemen-
tazione di sistemi di gestione della performance da parte delle ammini-
strazioni e un maggior grado di utilizzo delle IP da parte dei dirigenti. |
dati non sembrano supportare la nostra ipotesi, tuttavia, bisogna essere
cauti nell'interpretazione di tale risultato. Il fatto che la differenziazione
territoriale non risulti significativa nello spiegare il grado di utilizzo delle
IP non pud condurci ad affermare che differenze culturali, sociali ed eco-
nomiche non siano rilevanti nello spiegare tale comportamento. Tale va-
riabile, infatti, pud essere utilizzata come proxy per differenze di carat-
tere macro, e non anche per differenze piu softili, che possono presentar-
si anche all’interno della stessa area territoriale. In tale senso, quindi, se
I'area geografica non influisce sullutilizzo delle IP, studi futuri dovrebbe-
ro approfondire I'impatto di fattori culturali, economici e sociali di detta-
glio. Inolire, bisogna tenere in considerazione che, anche quando gli sta-
keholder esterni sono interessati all’'andamento dell’amministrazione, que-
sti potrebbero non riuscire a esercitare una pressione tale da influenzare
i processi decisionali interni. Diverso & il caso in cui gli stakeholder ven-
gono direttamente coinvolti dall’amministrazione nei processi decisiona-
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li, di produzione e di valutazione secondo logiche di stakeholder mana-
gement. A tal proposito sarebbe di sicuro interesse approfondire la rela-
zione tra le pratiche di stakeholder management messe in atto dalle am-
ministrazioni e |'utilizzo delle IP nei processi decisionali. Da ultimo, cé
da chiedersi se le caratteristiche e le attitudini personali dei singoli diri-
genti non siano una leva comportamentale pib rilevante delle pressioni
esterne, e, quindi, se il contesto sociale, economico e culturale di prove-
nienza, come gid affermava Cassese (1999), non influenzi i comporta-
menti dei dirigenti piU di quello dell’'ambiente in cui si trovano a svolge-
re il proprio servizio. Tale ipotesi, in linea con la prospettiva demografi-
ca, meriterebbe ulteriore approfondimento negli studi futuri.
Considerando il genere dei dirigenti, le analisi mostrano che le donne
utilizzano maggiormente le IP rispetto ai colleghi uomini. Tale risultato pud
essere spiegato utilizzando una prospettiva demografica, secondo cui le
caratteristiche personali vengono ritenute fondamentali nel determinare le
aftitudini e i comportamenti dei manager (Christensen e Laegreid 2009;
Lapuente e Suzuki 2020), ed & in linea con quella parte di letteratura che,
studiando I'impatto delle differenze di genere dei dipendenti pubblici sulle
loro attitudini e i loro comportamenti, afferma che le donne sono maggior-
mente orientate ai risultati e al perseguimento di obiettivi socialmente rile-
vanti, meno propense al rischio, pit attente alla trasparenza, all’efficienza
e all'efficacia della gestione e mostrano una maggiore Public Service Moti-
vation. Il nostro studio sembra, quindi, confermare che le differenze di ge-
nere sono rilevanti nel determinare il comportamento dei manager pubbli-
ci. Come gia discusso nella parte introduttiva, in ltalia I'introduzione di lo-
giche di performance management & avvenuta su spinta normativa. Tale
pratica assai comune, che si fonda sulla convinzione che I'introduzione di
obblighi di legge portera i destinatari del provvedimento a modificare il lo-
ro comportamento, rischia invece di incentivare esclusivamente gli adempi-
menti formali. Proprio perché, come afferma Borgonovi (1999), le vere ri-
forme non consistono nel cambiare le regole o i poteri, ma nel cambiare i
comportamenti, & importante individuare quei fattori che possano costituire
delle leve di cambiamento del comportamento individuale e organizzativo.
In questo contesto |'eterogeneita di genere in posizioni manageriali
pud costituire un‘importante risorsa per le amministrazioni, in quanto la
varietd di attitudini e di valori che questa porta con sé pud sfociare in un
miglioramento dei sistemi di misurazione e controllo, e in un maggiore
utilizzo delle IP. Da una parte, infatti, il maggior utilizzo delle IP da par-
te dei manager donna genera una maggiore domanda di informazioni
tempestive, chiare e attendibili, cui pud essere data risposta solamente at-
traverso un miglioramento dei sistemi di misurazione e controllo. Ricono-
scendo, inolire, che i manager sono agenti del cambiamento (Borgonovi
1999), qualora un maggior numero di questi utilizzi le IP nei processi de-
cisionali, & pib probabile che all'interno dell’amministrazione possa dif-
fondersi tale pratica virtuosa e che gli approcci orientati al mero adem-
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pimento formale delle prescrizioni di legge possano lasciar spazio a un
reale cambiamento dei modelli comportamentali.

Tra gli studiosi di management pubblico vi & un dibattito aperto su qua-
li siano i fattori maggiormente in grado di influenzare i comportamenti de-
gli impiegati o dei manager, se questi siano per lo piv il risultato delle co-
ratteristiche dell’ambiente organizzativo e istituzionale o di fattori indivi-
duali (Nielsen 2015). L'andlisi condotta, pur non considerando elementi
sufficienti per tentare di dare una risposta a tale quesito, dimostra che le
caratteristiche personali, nel caso specifico il genere, sono significative nel
determinare i comportamenti dei manager. Riferendoci pit nello specifico
alla letteratura sul performance management e sui fattori che influenzano
I"utilizzo delle IP da parte dei manager pubblici, il contributo dello studio
& quello di aver considerato variabili finora trascurate, sia analizzando-
ne |'eventuale impatto sul grado di utilizzo delle IP all’interno delle ammi-
nistrazioni comunali, sia fornendo una spiegazione del perché, dal punto
di vista teorico, potrebbero influenzare tale comportamento da parte dei
manager pubblici. | risultati dello studio, inolire, contribuiscono a espan-
dere la conoscenza riguardo I'effetto delle differenze di genere nel mana-
gement pubblico, ambito di ricerca che & stato finora scarsamente tratta-
to dalla letteratura italiana. | risultati dell’analisi suggeriscono sia I'impor-
tanza di approfondire il ruolo che il genere dei dirigenti pud avere sul gra-
do di utilizzo delle IP, anche in altri contesti geogrdfici e in altre tipologie
di ente pubblico, sia la rilevanza di indagare maggiormente Ieffetto delle
differenze di genere sui comportamenti dei manager pubblici nel contesto
italiano. Da ultimo, volendo adottare una prospettiva demografica, & au-
spicabile che gli studi futuri indaghino maggiormente I'impatto delle carat-
teristiche personali sull'uso delle IP. Una maggiore conoscenza in tale am-
bito potrebbe aiutare a identificare nuove leve da utilizzare per accresce-
re il grado di utilizzo delle IP nel settore pubblico.

Appendice

Tabella A1 — Domande e items utilizzati nel questionario

Variable ‘ Domande e items
Adozione misure di Con quale frequenza le diverse tipologie di indicatori che
performance seguono vengono adottate dall’ente per misurare la perfor-
(adattata da Julnes e | mance organizzativa?
Holzer 2001) 1. Output
2. Efficienza
3. Outcome
4. Qualita del servizio offerto
5. Soddisfazione dei cittadini o degli utenti dei servizi erogati
(1 = mai, 5 = molto frequentemente; o di Cronbach 0.72)

- segue -
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Variable ‘ Domande e items

Utilizzo informazioni | Indichi con quale frequenza lei utilizza le informazioni fornite
di performance dagli indicatori di (output/efficienza/outcome/qualita dei ser-
(adattata da Julnes vizi erogati/soddisfazione degli utenti dei servizi/cittadini)*
and Holzer 2001) per le seguenti attivita:

. Pianificazione strategica

. Allocazione delle risorse

. Gestione, monitoraggio e valutazione delle atfivita

. Identificare specifiche azioni di miglioramento

. Rendicontare ad altri membri dell’'organizzazione

. Rendicontare al vertice politico

. Rendicontare agli stakeholder esterni

1 = mai, 5 = molto frequentemente; a di Cronbach 0.97)

* La domanda ¢ stata ripetuta cinque volte, una volta per
ciascun tipo di indicatore di performance.
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1. Introduzione

L'erogazione in forma associata dei servizi da parte degli enti locali & un
tema trattato da vari autori in vari paesi del mondo (Allers & van Omme-
ren, 2016; Warner, 2015), compresa |'ltalia (Baldini, Bolgherini, Dalla-
ra, & Mosca, 2009; Casula, 2016; Spano, 2018). Le unioni di comuni
sono una delle forme associative tra diversi enti locali prevista dalla nor-
mativa italiana (Camera dei deputati, 2020; Cittalia, 2016; Frieri, Gal-
lo, & Mordenti, 2012). La storia delle unioni di comuni in ltalia & caratte-
rizzata da momenti differenti, che hanno determinato una dinamica dif-
ferenziata in diversi periodi storici. Inizialmente previste come una fase
propedeutica alla fusione tra comuni di pib piccole dimensioni, le unioni
sono poi diventate una forma a sé stante per |'erogazione congiunta dei
servizi, al fine di migliorarne le prestazioni e ridurne i costi.

Nell'articolo viene descritta |'evoluzione che le unioni hanno compiu-
to tra il 1990 e il 2020, analizzando il numero e le caratteristiche prin-
cipali delle unioni costituite nelle diverse regioni e suddividendo I'anali-
si in tre periodi.

L'articolo fornisce un quadro della situazione complessiva e un’ana-
lisi dell’andamento delle unioni in un quarto di secolo, anche per sup-
portare piv efficienti politiche di erogazione in forma associata dei ser-
vizi ai cittadini.

L'articolo & strutturato nel modo seguente. Il paragrafo successivo de-
scrive la metodologia seguita. Il terzo paragrafo presenta i dati principa-
li delle unioni di comuni nei venticinque anni studiati. Il quarto, il quinto
e il sesto paragrafo riportano un’analisi in riferimento a tre periodi distin-
ti: 1990-1999, 2000 al 2009 e 2010-2020. Per ciascuno di questi pe-
riodi sono analizzate, distintamente la normativa e le caratteritiche delle
unioni. L'ultimo paragrafo riporta le considerazioni conclusive.

2. Metodologia

La metodologia seguita si basa sull’analisi di molteplici fonti, in partico-
lare I'analisi delle variazioni amministrative dei comuni italiani predispo-
sta dall’'ISTAT (https://www.istat.it/it/archivio/variazione+territoriale) e
la banca dati Comuniverso (http://www.comuniverso.it). Un’altra fonte
di informazioni & rappresentata dei siti web delle singole unioni, che so-
no stati analizzati per verificare eventuali incongruenze tra i dati raccol-
ti dalle differenti fonti. A tali fonti di dati si & affiancata un’analisi della
letteratura sulle unioni di comuni.

La raccolta dati & avvenuta nel seguente modo:

1) Dal sito www.comuniverso.it fra maggio e giugno 2021 sono sta-
ti raccolti i dati delle unioni attive al mese di marzo 2020 (fonte
ISTAT), come popolazione, superficie e densitd per ogni comune
dell’unione.

2) Dal sito: https://dait.interno.gov.it e dai siti istituzionali delle di-
verse unioni sono stati visionati gli statuti delle unioni per trarre al-
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cuni dati rilevanti, come anno di costituzione, di ingresso e di re-
cesso dei comuni nelle unioni e anno di cessazione (laddove pre-
sente).

3) Dal sito https://www.rgs.mef.gov.it/ della Ragioneria dello Stato
sono stati raccolti i dati relativi alla cessazione delle unioni. Tali
dati, insieme ad altri ricevuti direttamente dal Dipartimento per Af-
fari Interni e Territoriali, area finanza locale del Ministero dell’In-
terno, hanno consentito di calcolare il numero di unioni complessi-
vamente costituite negli anni, comprensive anche delle unioni non
piv esistenti alla data del 31.12.2020.

4) Dal sito https://www.tuttitalia.it, sono stati reperiti vari dati relati-
vi alle unioni cessate e alla fusione di comuni.

La difficolta principale nel reperimento dei dati ha riguardato I'an-
no di costituzione e di cessazione, poiché le fonti citate e la letteratu-
ra analizzata non sempre forniscono tali informazioni, ma si limitano
a riportare il totale del numero delle unioni esistenti al momento del-
la pubblicazione del dato. Per tali motivi, oltre all’attenta analisi del-
le fonti citate, sono stati analizzati anche gli atti costitutivi delle unio-
ni reperiti in rete.

Oltre ai dati relativi all’anno di costituzione, al numero dei comuni
aderenti, alla popolazione e all’estensione territoriale, sono stati raccolti
dati relativi alla data di ingresso in una unione dei singoli comuni e all’e-
ventuale uscita di un comune da una unione. Questi ultimi rappresenta-
no dati di particolare interesse e, per quanto a conoscenza degli auto-
ri di questo articolo, ancora non adeguatamente approfonditi e non fa-
cilmente reperibili.

L'analisi & stata articolata in tre periodi, il periodo di start-up, di cre-
scita e di maturita (tabella 1).

Tabella 1 - Caratteristiche periodi di costituzione unioni
Periodo | Periodo di riferimento Caratteristiche
Start-up | 1990-1999 Primi dieci anni dalla L. 142/1990, nasce la

prima unione nel 1995.

Unioni come “Start-up innovative”, orientamen-
to alla fusione tra piccoli comuni e riordino
territoriale.

Crescita | 2000-2009 Unioni come strumento principale per la spinta
verso la gestione associata delle funzioni. Forte
rilancio e crescita dei processi di associazio-
nismo infercomunale con la conversione della
Legge 265 del 1999 poi confluita nel D.Lgs. n.
267/2000 TUEL.

Maturita | 2010-2020 Fase di forte crescita delle unioni, fino al
2016, poi rallentamento.
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Regione

Tabella 2 — Numero complessivo di unioni attive per regione

Totale
comuni

3. andamento delle unioni dal 1995 al 2020

Il numero complessivo di unioni attive al 31.12.2020 & di 567, per
un totale di 3.259 comuni aderenti, pari al 41% del numero comples-
sivo di comuni italiani (7.904 Istat, 2021, https://www.istat.it/it/
archivio/6789). La situazione delle unioni di comuni, alla data del
31.12.2020 é riportata nella tabella 2'. Il numero complessivo di unio-
ni costituite &, tuttavia, maggiore, perché a quelle attive si devono som-
mare le 172 che hanno cessato di esistere tra il 1995 e il 2020, per
un totale di 739 (tabella 3).

Circa 12 milioni 304 mila cittadini risiedono in un comune appar-
tenente a un’unione, oltre il 20% della popolazione complessiva pari a
59 milioni 259 mila (fonte Istat, 2021, https://www.istat.it/it/popola-
zione-e-famiglie).

Abitanti/

unioni

Abitanti
regione

% Unioni
sul totale

% Comuni
aderenti

Unioni di | Comuni | Adesione
aderenti| media

comuni

ABRUZZO 305 12 68 5,67 22,30  199.373 2,1] 1.285.256
BASILICATA 131 4 27 6,75 20,61 72.862 07| 547579
CALABRIA 404 13 65 5,00 16,09|  187.291 2,3 1.877.728
CAMPANIA 550 19/ 104 5,47 18,91| 551.454 3,4| 5.679.759
EMILIA-

ROMAGNA 328 43| 273 6,35 83,23 | 2.451.933 7,6| 4.445.549
FRIULLVENEZIA

GIULIA 215 17| 150 8,82 69,77  897.042 3,0/ 1.198.753
LAZIO 378 20 94 4,70 24,87 | 177.432 3,5| 5.720.796
LIGURIA 234 20 91 4,55 38,89 116913 3,5/ 1.509.805
LOMBARDIA 506 80| 257 3,21 17,07  623.651 14,1] 9.966.992
MARCHE 227 20| 125 6,25 55,07| 575.503 3,5 1.500.929
MOLISE 136 9 53 5,89 38,97 79.138 1,6|  296.547
PIEMONTE 181 15| 763 6,63 64,61 1.257.922 20,3| 4.271.972
PUGLIA 257 25 128 5,12 49,81| 1.012.425 4,4| 3.925.847
SARDEGNA 377 38| 299 7,87 79,31  726.380 6,7| 1.594.469
SICILIA 391 45| 175 3,89 44,76|  783.805 79| 4.849.630
TOSCANA 273 23| 136 5,91 49,82 831.324 4,1| 3.668.333
TRENTINO-

ALTO ADIGE 282 7] 168 9,88 59,57|  538.933 3,0/ 1.078.009
UMBRIA 92 2 16 8,00 17,39 93.215 0,4| 865.013
VALLE D'AOSTA 74 8 73 9,13 98,65 90.665 1,4| 123.895
VENETO 563 37| 194 5,24 34,46| 1.037.010 6,5 4.852.453
TOTAL 7.904 567| 3.259 6,22 41,23 12.304.271 100 | 59.259.314

1 | dati sugli abitanti riportati nella tabella sono frutto di elaborazioni proprie. Il numero
complessivo degli abitanti evidenziato manifesta uno scostamento minimo rispetto al dato
rilevato nel sito Istat alla data di stesura dell’articolo.
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Il Piemonte & la regione con il numero maggiore di unioni attive, 115,
seguito dalla Lombardia con 80. In termini di percentuale di comuni ade-
renti, la prima regione ¢ la Valle d’Aosta in cui la quasi totalita dei co-
muni fa parte di un’unione (73 su 74 comuni), seguita da Emilia-Roma-
gna (83% circa) e Sardegna (80% circa). Il numero dei comuni aderenti
per unione varia da un minimo di 2 ad un massimo di 38 (Unione Mon-
tana Alta Langa in Piemonte). Tra le regioni che contano il maggior nu-
mero, in valore assoluto, di comuni aderenti figurano il Piemonte, la Sar-
degna e |'Emilia Romagna.

La distribuzione regionale delle unioni ancora attive al 31/12/2020
é riportata nella figura 1, che evidenzia la distribuzione delle unioni tra
le varie regioni italiane.

Figura 1 - Distribuzione regionale delle unioni (%)

2%
---—__

La regione con la percentuale maggiore di unioni sul totale & il Pie-
monte, con il 20%, mentre quella con la percentuale pit bassa & I'Um-
bria con lo 0,4%. Queste stesse regioni presentano anche due dati al-
trettanto contrastanti in riferimento alla percentuale di comuni aderenti a
un’unione. Infatti, mentre il Piemonte ha uno dei valori piv elevati tra le
varie regioni (64,61% dei comuni aderisce ad un’unione), I'Umbria ha
uno dei valori piU bassi (17,39%).

Per analizzare I'andamento del numero delle unioni tra il 1990 e il
2020, sono stati utilizzati i tre periodi citati in precedenza: 1990-1999,
2000 al 2009 e 2010-2020.

La tabella 3 riporta i dettagli delle unioni costituite e cessate nei tre
periodi.
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Tabella 3 — Numero progressivo di unioni per periodo

Periodo N. Unioni comuni Cessate 3 I/i“;n2‘/,628l20
1990-1999 14 3 11
2000-2009 368 132 236
2010-2020 357 37 320
Totali 739 172 567

Il primo periodo & caratterizzato da un numero molto limitato di unio-
ni costituite, mentre nel secondo periodo, a partire dal 2000, si inizia
a osservare una crescita significativa del numero complessivo di unioni,
che passano da 44 del 2000 a 382 del 2009. E nella fase di maturita
ed in particolare nel 2014, che si riscontra I'80% delle unioni comples-
sivamente costituite.

La tabella 4 mostra il numero progressivo di unioni costituite e cessa-
te nei 25 anni.

Tabella 4 — Numero progressivo di unioni per anno di costituzione o cessazione

Di cui Attive al
31.12.2020

Di cui Cessate al
31.12.2020

Anno N. Unioni comuni

di costituzione
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Dal 1990 al 1994 nessuna unione costituita

1995 1 1 0
1996 3 2 1
1998 8 3 5
1999 14 3 11
2000 44 3 41
2001 80 5 75
2002 168 67 101
2003 212 87 125
2004 242 100 142
2005 268 108 160
2006 292 118 174
2007 310 122 188
2008 354 126 228
2009 382 135 247
2010 417 140 277
2011 440 141 299
2012 465 147 318
2013 512 151 361

- segue -
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Anno N. Unioni comuni | Di cui Cessate al Di cui Attive al
di costituzione 31.12.2020 31.12.2020
2014 604 161 443
2015 682 165 517
2016 726 171 555
2017 733 172 561
2018 737 172 565
2019 738 172 566
2020 739 172 567

Nell’arco dei 25 anni analizzati si notano due anni in cui si & avuto
un picco di crescita del numero di unioni costituite: il 2002, quando da
80 dell’anno precedente si & passati a 168 nuove unioni (88 in pil rispet-
to al 2001) e il 2014, quando da 512 dell’anno precedente si & passa-
ti a 604 unioni (92 in piv).

La figura 2 riporta il numero complessivo di unioni costituite (739), di
quelle cessate (172) tra il 1995 e il 2020 e di quelle ancora attive (576)
al 31.12.2020.

Figura 2 — N. unioni costituite, cessate e attive 1995-2020

L'EVOLUZIONE DELLE UNIONI NEL TEMPO (PROGRESSIVO

La Tabella 5 contiene il numero delle unioni ancora attive alla data
del 31.12.2020 che sono state costituite nei periodi “Startup”, “Cresci-
ta” e “Maturitd” per regione.
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Tabella 5 - Distribuzione regionale delle unioni attive nei tre periodi considerati

Regione Start-up Crescita Maturita Totale per
1990-1999 | 2000-2009 | 2010-2020 | regione
ABRUZZO 0 3 9 12
BASILICATA 0 0 4 4
CALABRIA 1 8 4 13
CAMPANIA 0 11 8 19
EMILIA.ROMAGNA 1 19 23 43
FRIULIVENEZIA GIULIA 0 0 17 17
LAZIO 2 17 1 20
LIGURIA 0 0 20 20
LOMBARDIA 6 24 50 80
MARCHE 0 7 13 20
MOLISE 1 6 2 9
PIEMONTE 0 27 88 115
PUGLIA 0 21 4 25
SARDEGNA 0 35 38
SICILIA 0 36 9 45
TOSCANA 0 21 23
TRENTINO-ALTO ADIGE 0 9 8 17
UMBRIA 0 1 1 2
VALLE D’'AOSTA 0 0 8 8
VENETO 0 10 27 37
Totale per periodo 11 236 320 567

Un primo dato interessante & che, delle 739 unioni complessivamente
costituite, 567 erano ancora attive al 31.12.2020 e svolgevano la loro
attivita di erogazione associata dei servizi (di alcuni o, in pochi casi, di
tutti i servizi). Questo significa che nel corso degli anni 172 unioni sono
cessate. O per meglio dire, la loro attivitd comune ha cessato di esistere,
ha cambiato le modalitd di erogazione associata o si & trasformata. Si
&, dunque, assistito all’estinzione del 23% circa delle unioni costituitesi in
ltalia. In particolare, la Lombardia & la regione che ha visto |'estinzione
di pib unioni, il 22% sul totale delle unioni cessate a livello nazionale (38
su 172). Seguono poi il Piemonte ed il Veneto con il 15% (26 su 172).

La figura 3 riporta con un gradiente pib scuro la maggiore concentra-
zione di unioni cessate nelle varie regioni.
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Figura 3 — % unioni cessate sul totale di quelle costituite sul territorio nazionale

Se si analizza il numero delle unioni cessate rispetto al numero delle
unioni costituite a livello regionale, primeggia la Regione Friuli-Venezia
Giulia con 17 unioni cessate su 34 costituite (il 50%) e a seguire il Vene-
to con 26 unioni cessate su 63 costituite (41%).

Il dato delle cessazioni & stato analizzato anche in relazione alla per-
centuale di adesione da parte dei comuni, a livello regionale. Attraver-
so un’analisi cross/tab & stata costruita una matrice a quattro quadranti
corrispondenti alle quattro combinazioni possibili relativamente alle va-
riabili oggetto di studio:

1. alta % di unioni cessate - alta % adesione dei comuni alle unioni;

2. bassa % di unioni cessate - alta % di adesione dei comuni alle unioni;

3. bassa % di unioni cessate - bassa % di adesione dei comuni alle

unioni;

4. alta % di unioni cessate - bassa partecipazione dei comuni alle

unioni.

Sono state costituite due classi per ciascuna variabile individuando le
regioni con la pit alta o pid bassa percentuale di unioni cessate e quelle
con la pib alta o pid bassa percentuale di comuni aderenti ad un’unione.

Con riferimento alla variabile “% unioni cessate” le regioni assumo-
no il valore pit basso quando non rilevano alcuna unione cessata (Bo-
silicata) fino ad una percentuale massima del 50% (Friuli-Venezia Giu-
lia). Le regioni cosi distribuite nella scala di valori, vengono ripartite nel-
le due seguenti classi:
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- bassa % unioni cessate, se la percentuale di unioni cessate & tra
lo 0% ed il 25%;

- alta % unioni cessate, se la percentuale di cessazioni regionali so-
no maggiori del 25% rispetto a quelle costituite fino al valore mas-
simo del 50%.
Mentre con riferimento alla seconda variabile “% comuni aderenti”,
le regioni assumono il valore pit basso a partire dal valore minimo del
16% (Calabria) fino al valore massimo di comuni aderenti per regione
del 98,65% (Valle d’Aosta). Le regioni cosi distribuite nella scala di valo-
ri, vengono anche in questo caso ripartite in due differenti classi:
- bassa % comuni aderenti, se la percentuale dei comuni aderenti
ad un’unione varia tra il 16% ed il 58%;

- alta % comuni aderenti, se la percentuale di adesione da parte
dei comuni alle unioni & maggiore del 58% fino al valore massi-
mo del 100%.

Figura 4 — Matrice della relazione tra % unioni cessate e % comuni aderenti per

regione
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Soltanto il Friuli-Venezia Giulia presenta un’alta percentuale di unioni
cessate e un'alta percentuale di comuni aderenti alle unioni (quadrante
1). I quadrante 2 riporta le cinque regioni caratterizzate da alta percen-
tuale di comuni aderenti e bassa percentuale di unioni cessate. Le regio-
ni che rientrano nel quadrante 3 sono caratterizzate da una bassa per-
centuale di unioni cessate e bassa percentuale di comuni aderenti. So-
no in particolare otto le regioni caratterizzate da questa combinazione.
Nel quadrante 4 si trovano le sei regioni con una bassa percentuale di
comuni aderenti e una alta percentuale di unioni cessate.

L'analisi dell’'andamento delle unioni nei 25 anni studiati pud, inoltre,
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essere approfondita in relazione alla dimensione che le unioni stesse as-
sumono rispetto al numero di abitanti. In tal senso e ai fini di questa in-
dagine, possono essere considerate le differenti categorie che caratteriz-
zano |'unione in base alla popolazione residente:

® “piccola” se < 5.000;

¢ “media” se > 5.001 e < 15.000;

e “medio-grande” se > 15.001 e < 30.000;

e “grande” se > 30.001 e < 100.000;

® “sopra i 100.000” se > 100.001.

A livello complessivo, la dimensione delle 567 unioni ancora attive va
mediamente da 5.000 a 15.000 abitanti. Le unioni di media dimensio-
ne rappresentano il 34% dell’intero territorio nazionale. A seguire quel-
le di “piccole” dimensioni con il 23% dell’intero panorama delle unioni
e quelle di “grandi” dimensioni con il 21% (fig. 5).

Figura 5 — Classificazione delle unioni per numero di abitanti
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Anche se la maggior parte dei comuni che aderiscono a una unione so-
no di piccole e medie dimensioni, 13 unioni sull'intero territorio nazionale
sono costituite da almeno un comune con piv di 100.000 abitanti (2%).

Anche sotto il profilo delle dimensioni dei comuni, in base alla clas-
sificazione stilata da IFEL (2014), & possibile identificare cinque diverse
tipologie di unioni:

e “arcipelago” formate da comuni di taglia diversa, ma sotto i

15.000 abitanti;

e “coppie” formate da soli due comuni;

o “satelliti” formate da comuni di tutte le dimensioni;

* “solo piccoli comuni” formate solo da comuni con meno di 5.000

abitanti;

® “solo grandi comuni” composte solo da comuni oltre 5.000 abitanti.

Le unioni italiane come aggregazione di “piccoli comuni” rappresen-
tano il 42% del totale. | piccoli comuni, tuttavia, non si aggregano sol-
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tanto tra loro ma anche con i comuni fino a 15.000 abitanti, rappresen-
tando per IFEL le unioni cosiddette “arcipelago” (circa il 30%). Il 14% &
rappresentato da unioni costituite soltanto da due comuni (a prescinde-
re dalla dimensione dei comuni), il 10% da “satelliti” e soltanto il 4% da
unioni costituite da grandi comuni.

In entrambe le classificazioni & evidente una forte propensione ad ag-
gregarsi quando i Comuni sono pib piccoli (fig. 6).

Figura 6 — Numero unioni per dimensione demografica nei periodi di analisi

4. |l periodo di start-up (1990-1999)

4.1 La normativa nel periodo di startup

Il primo periodo considerato va dal 1990, anno dell’approvazione
della L. 142, al 1999 quando fu rimosso I'obbligo di fusione per i comu-
ni aderenti a ununione.

Dopo |'approvazione della L. 142/1990 furono necessari oltre cin-
que anni per vedere la nascita della prima unione. Nel 1995 i Comuni
di Carrara San Giorgio e Carrara Santo Stefano in provincia di Padova
costituirono la prima unione di comuni d'ltalia, I'Unione delle Due Car-
rare. Nello stesso anno tali due comuni si fusero e costituirono il Comu-
ne di Due Carrare (Spano, 2018), secondo quanto previsto dall’allora
vigente normativa (art. 26 della L. 142/1990) che stabiliva che le unio-
ni fossero costituite “in previsione di una loro fusione”. In caso di manca-
ta fusione entro dieci anni dalla costituzione, 'unione era destinata allo
scioglimento. | due comuni avevano gid anni di esperienza di gestione
associata di alcuni servizi (segreteria, biblioteca, scuola media e fogna-
ture). L'interesse a costituire |'unione tra comuni nacque “per la gestione
di altri importanti servizi tra cui la raccolta dei rifiuti solidi urbani, la po-
lizia municipale, |'edilizia scolastica, le attivita sportive e ricreative ed il
coordinamento urbanistico”(Calderini, 2015).

Altre due unioni furono costituite nel 1996 in Emilia-Romagna (Unio-
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ne della Valconca in provincia di Rimini) ed in Lombardia (Unione del-
la Valvarrone in provincia di Lecco), consapevoli che tale scelta potesse
sfociare o in una fusione o in un naturale scioglimento dopo dieci anni
di vita. Queste due unioni videro la partecipazione complessiva di dodi-
ci comuni, otto per Valconca e quattro per Valvarrone.

4.2 l'andamento e le caratteristiche delle unioni nel periodo di start-up

In questa prima fase furono costituite, complessivamente, quattordici
unioni, sei delle quali nel 1999, anno di riforma della normativa. Undici
unioni sono ancora attive e tre sono cessate alla data del 30.12.2020
(tabella 3).

La figura 7 riporta la distribuzione regionale delle unioni ancora atti-
ve nate nel periodo “Start-up”. La gradazione pib scura indica la massi-
ma concentrazione di unioni costituite. Nel periodo di “Start-up” il nume-
ro delle unioni costituite & ancora molto limitato rispetto ai 25 anni com-
plessivi e sono concentrate in Lombarda (6 su 11, pari al 55%).

Figura 7 — Distribuzione regionale unioni costituite nel periodo “start-up”

Delle unioni che si costituirono tra il 1990 e il 1999 altre due unioni,
dopo “Le Due Carrare”, hanno cessato di esistere. L'Unione della Valvar-
rone si sciolse ad aprile 2018 dopo 22 anni di attivitd e dopo che tre
dei quattro comuni componenti si fusero nel gennaio dello stesso anno
dando luogo al Comune di Valvarrone, oltre al quale rimase soltanto il
Comune di Sueglio. L'Unione dei Comuni Lombarda dei Navigli, costitu-
ita in Lombardia nel 1998, & la terza unione sciolta (nel 2019) tra quel-
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le nate nel periodo osservato, dopo 21 anni di attivitd. Anche in questo
caso, i due Comuni Vermezzo e Zelo Surrigone optarono per la fusione.

Tutte le altre unioni nate in questo periodo sono ancora attive e so-
no tra quelle pib longeve presenti nel territorio nazionale, con una dura-
ta media di 22 anni.

Le 14 unioni costituite nella fase di start-up sono distribuite in 6 regio-
ni d'ltalia: Calabria, Emilia-Romagna, Lazio, Molise, Veneto e Lombar-
dia. Il 57% delle unioni costituite in questo periodo sono concentrate in
Lombardia e sono nate, prevalentemente, tra il 1998 ed il 1999 (78%).

Le unioni sono di dimensione differente e anche il numero di comu-
ni aderenti varia. Si distingue |'unione costituita in Molise con un nume-
ro di comuni piU elevato della media del periodo poiché conta 11 co-
muni aderenti.

La figura 8 riporta uno schema riassuntivo dell’evoluzione delle unio-
ni di comuni in relazione alla normativa italiana a partire dal 1990 fi-
no ai giorni nostri.

Figura 8 — Confronto tra andamento n. unioni negli anni e principali norme di legge nei vari anni
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5. Il periodo di crescita (2000-2009)

5.1 Lla normativa nel periodo di crescita
Nel periodo 2000-2009 denominato di crescita, la L.142/1990 ven-
ne riformata con la L. 265/1999, la c.d. Napolitano-Vigneri grazie al-
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la quale |'unione diventd un ente locale vero e proprio, con personalita
giuridica di diritto pubblico, istituito da due o pit comuni per la gestione
unificata di una molteplicita di funzioni e servizi. | maggiori cambiamen-
ti introdotti dalla riforma furono:

a) Rimozione del limite decennale di durata massima dell’unione il
cui scioglimento sarebbe stata |'unica alternativa rispetto alla fu-
sione dei comuni partecipanti;

b) Soppressione del limite di 5.000 abitanti per i comuni aderenti;

c) Soppressione del limite territoriale della provincia entro il quale i
comuni aderenti avrebbero dovuto avere sede;

d) Riconoscimento dell’'unione come ente locale autonomo con un ap-
posito statuto che individua gli organi, le modalita di costituzione,
le funzioni svolte e le risorse corrispondenti e il regolamento per
I'organizzazione interna.

Successivamente, la L. 42/2009 introdusse forme premiali per favo-

rire la costituzione di unioni e fusioni tra comuni.

5.2 l'andamento e le caratteristiche delle unioni nel periodo di crescita
Il numero delle unioni costituite cresce in maniera sostanziale tra il 2000
e il 2009, periodo in cui furono costituite 236 unioni tra quelle ancora
attive (368 se si considerano anche le 132 cessate), portando il nume-
ro complessivo a 382, con le 14 del periodo precedente. In termini per-
centuali le unioni costituite tra il 2000 ed il 2009, rappresentano qua-
si il 50% delle unioni formatesi nell’intero periodo dei 25 anni (fig. 9).

Figura 9@ — % delle unioni costituite per periodo di riferimento
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La figura 10 mostra la distribuzione regionale delle unioni con colo-
razione pib scura per le regioni con massima concentrazione di unioni.
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Figura 10 - Distribuzione regionale unioni costituite nel periodo “crescita”

A Veneto, Molise, Lombardia, Lazio, Emilia-Romagna e Calabria che
gia nella fase di startup avevano visto nascere le prime unioni, si ag-
giungono ora Abruzzo, Calabria, Campania, Marche, Piemonte, Puglia,
Sardegna, Sicilia, Toscana, Trentino-Alto-Adige e Umbria. Gli anni con il
maggior numero di nuove costituzioni furono il 2001 ed il 2008, rispetti-
vamente con 34 e 40 nuove unioni rispetto all’‘anno precedente.

Un elemento fondamentale per questa accelerazione fu la rimozio-
ne dell’'obbligo di fusione dopo i primi dieci anni di unione (Baldi & Xi-
lo, 2012; Ministero dell’Interno. Dipartimento per gli Affari Interni e Ter-
ritoriali, 2004).

In questo periodo emerge la volontd di ridurre la frammentazione ter-
ritoriale (Spano, 2018), con una spinta verso |'associazionismo dei co-
muni, a prescindere dalla loro dimensione demografica. Il raggiungimen-
to di questo obiettivo fu favorito con incentivi monetari per i comuni che,
volontariamente, avessero deciso di erogare in forma associata i servi-
zi (Spano, 2018). Ai contributi statali si aggiunsero quelli regionali. Pro-
prio la possibilita di ottenere contributi, piuttosto che la volonta di speri-
mentare forme di gestione associata, & considerata una delle motivazio-
ni prevalenti per la costituzione delle unioni (Bianco, 2013). Infatti, men-
tre nel periodo precedente prevaleva la motivazione del miglioramento
in termini di efficienza e di efficacia dei servizi erogati e la possibilita di
erogare servizi non erogabili dai comuni singolarmente, ora prevale |'a-
spetto dei contributi monetari (Spano, 2018).

Delle 368 unioni costituite in questo periodo, 132 sono state sciolte
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(36% circa). Le unioni ancora attive che si sono costituite nel periodo di
“crescita” sono invece 236.

Tra le regioni pib attive nella costituzione di unioni emergono la Sici-
lia e la Sardegna, rispettivamente con 36 e 35 nuove unioni. In questo
periodo varie regioni hanno dato origine alla maggior parte delle pro-
prie unioni. La Sicilia costituisce 1'80% delle sue unioni (36 su 45) tra il
2000 ed il 2009; la Sardegna ben il 92% (35 su 38 totali) e a seguire
ci sono poi il Lazio con 1'85% (17 su 20 totali) e la Puglia con 1'84% (21
su 25). Anche Molise e Calabria sviluppano in questo periodo, rispetti-
vamente, il 67% ed il 62% delle unioni ancora attive. La Campania co-
stituisce in questo periodo il 58% complessivo delle proprie unioni ed il
Trentino-Alto Adige il 53%.

In questo periodo il numero dei comuni aderenti varia da un minimo
di 2 ad un massimo di 21. La maggior parte delle unioni costituite tra
il 2000 e il 2009 & composta da 3 comuni (considerando i soli comuni
ad oggi ancora parte delle unioni). Le unioni della Sardegna sono quel-
le con il maggior numero di comuni aderenti.

In riferimento al numero complessivo di abitanti dei comuni aderen-
ti, la maggior parte delle unioni costituite in questo arco temporale ha
una dimensione “media”, per cui si contano dai 5.000 ai 15.000 abi-
tanti (fig. 6).

Secondo, invece, la classificazione IFEL (2014) la maggior parte del-
le unioni annovera comuni classificati come “piccoli” (fino ai 5.000 abi-
tanti). In particolare, sono classificate in questo modo 101 unioni sulle
236 attive, rappresentando il 43% delle unioni costituite in questo perio-
do. Seguono le unioni “arcipelago” formate da piccoli e grandi comuni,
ma che al massimo contano 15.000 abitanti, con 69 unioni su 236, ov-
vero il 29% delle unioni considerate.

6. Il periodo di maturita (2010-2020)

6.1 Lla normativa nel periodo di maturita

Nel periodo 20102020 denominato di maturita, il legislatore de-
cise di regolare in modo pib compiuto le unioni. In questo periodo si al-
ternano due differenti percorsi, uno volto a favorire la cooperazione vo-
lontaria tra i comuni, I'altro ad obbligare i comuni pit piccoli a gestire in
modalita associata talune funzioni. L'unione & ora considerata la strada
prioritaria per |'erogazione in forma associata delle funzioni per i picco-
li comuni, con un nuovo ripensamento della volontarietd nella costituzio-
ne delle unioni (Manestra, Messina, & Peta, 2018).

IID.L. 78/2010 ridefini I'insieme delle funzioni fondamentali da svol-
gersi obbligatoriamente in forma associata aftraverso unioni (art. 32 D.Lgs.
n.267/2000) o convenzioni per i comuni con meno di 5.000 abitanti o
fino a 3.000 abitanti se comuni montani. Resta volontaria la possibilité
di costituire unioni per tutti gli altri enti.
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Con il D.L. 138/2011 (art. 16, co. 22) I'obbligo fu esteso a tutte le
funzioni per i comuni con popolazione tra i 1.000 e i 5.000 abitanti con
un elenco delle funzioni fondamentali omogeneo per tutti i comuni, indi-
pendentemente dalla loro dimensione demografica. Il legislatore, per I'u-
tilizzo delle due opzioni unione o convenzione, prevedeva dei limiti de-
mografici minimi fissati in 10.000 abitanti per la costituzione di un’unio-
ne (limite ridotto a 3.000 abitanti per comuni appartenenti o appartenu-
ti @ comunitd montane, ma in questo caso dovevano esservi almeno tre
comuni). Mentre per le convenzioni la norma prevedeva una durata mini-
ma di tre anni, con |'obiettivo del miglioramento sia in termini di efficien-
za che di efficacia della gestione, pena I'obbligo di esercizio mediante
unioni di comuni (Spano, 2018).

IID.L. 95/2012 (la c.d. Spending Review) confermd I'obbligo dell’e-
sercizio delle funzioni fondamentali dei comuni con la revisione di nume-
rose attribuzioni e I'aggiunta di altre funzioni che, tranne I'ultima in ma-
teria statistica, dovevano essere gestite necessariamente in modo asso-
ciato da parte dei piccoli comuni.

Conlal. 56/2014 (la c.d. Legge Delrio) fu rimosso il limite dei 1.000
abitanti e confermata |'obbligatorieta per i comuni fino a 5.000 abitan-
ti (lommi, 2017) e ridefinito il limite demografico per la costituzione del-
le unioni che passd da 10.000 a 3.000 abitanti (e tre comuni in caso di
aree montane) e fu prevista la possibilitd che sia lo Stato che le Regioni,
secondo le proprie competenze, potessero attribuire alcune funzioni pro-
vinciali anche alle unioni.

Un caso particolare fu rappresentato dal Friuli-Venezia Giulia che
adottd particolari riforme a livello normativo ridefinendo il proprio as-
setfto locale. Nel 2014 con la L.R. n.26 venne rivoluzionato tutto |'asset-
to ordinamentale della Regione con l'istituzione delle Unioni Territoria-
li Intercomunali (UTI) che interessarono tutto il territorio regionale (mon-
tagna e pianura). Le UTI ricompresero da quel momento in poi tutte le
associazioni di comuni che svolgevano attivita di erogazione di servi-
zi associati.

Successivamente il D.L. 78/2015 allento ulteriormente i vincoli del ri-
spetto del patto di stabilita e del blocco del turnover e la legge di stabili-
td 2016 incrementd i contributi per le fusioni (lommi, 2017).

Tra il 2011 e il 2016 si contano, quindi, numerosi provvedimenti le-
gislativi regionali non sempre omogenei tra loro. Il D.L n. 78/2010 ave-
va definito delle precise scadenze temporali:

- Entro il 1° gennaio 2013, esercizio associato di almeno tre fun-

zioni fondamentali;

— Entro il 30 settembre 2014, inserimento di ulteriori tre funzioni

fondamentali;

2 Dal 2018 fino alla Ledg?e Regionale n. 21 del 2019 si assiste ad un periodo transito-
rio fino al superamento definitivo delle Unioni territoriali intercomunali di cui alla legge re-
gionale 12 dicembre 2014, n. 26. Al 31/12/2020 tutte le UTI risultavano ancora attive.
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— Entroil 31 dicembre 2014, inserimento delle restanti funzioni fon-
damentali (Camera dei deputati, 2020).

“Le criticitd della normativa fondata sull’obbligatorietd, in parte rivi-
sitata con Legge n. 56/2014 e la difficolta del legislatore nel rivedere
I'impianto normativo nel suo complesso come richiesto dall’ANCI, han-
no prodotto un susseguirsi di proroghe che, inevitabilmente, ha causato
uno stato di diffusa incertezza presso le amministrazioni locali verso il te-
ma delle gestioni associate” (Famiglietti, 2020, p. 10).

IID.L. 91 del 2018 diede avvio ad un “percorso di revisione della di-
sciplina delle province e delle citta metropolitane e, con esso, anche il su-
peramento definitivo dell’esercizio obbligatorio dell’erogazione in forma
associata dei servizi, soprattutto per alcune categorie di comuni” (Came-
ra dei deputati, 2020, p. 2).

Di anno in anno il susseguirsi di decreti legge ha posticipato i termi-
ni di applicazione dell’esercizio associato delle funzioni nei piccoli co-
muni. Da ultimo il D.L. 228/2021 che ha individuato al momento della
stesura di questo articolo, come data ultima, il 31 dicembre 2022° (Co-
mera dei deputati, 2020).

La legge & stata, di fatto, disattesa e costantemente rinviata nella sua
applicazione e ancora oggi si dovra attendere alla fine del 2022 per sa-
pere se |'obbligo verrd o meno ripristinato.

6.2 l'andamento e le caratteristiche delle unioni nel periodo di maturita
L'ultimo periodo, dal 2010 al 2020, vede il maggior numero di nuove
unioni costituite tra quelle ancora attive, 320, 357 con quelle cessate.

In questo periodo si assiste ad uno sviluppo importante soprattutto in
Piemonte, con 88 unioni sulle 115 complessivamente costituite, pari al
77% del totale; 50 su 80 in Lombardia (63% del totale) e 21 su 23 in
Toscana (91%) (fig. 11).

3 Tali termini sono stati prorogati prima al 31 dicembre 2015 (D.L. 192/2014, art. 4, co.
6-bis), poi al 31 dicembre 2816 (D.L. 210/2015, art. 4, co. 4), quindi al 31 dicembre
2017 (D.L. 244/2016, art. 5, co. é), al 31 dicembre 2018 (legge di bilancio 2018), al
30 giugno 2019 (art. 1, comma 2-bis, DL 91/2018), quindi o?gl dicembre 2019 (art.
11-bis, comma 1, D.L. 135/2018). Piu di recente i fermini sono stati prorogati al 31 di-
cembre 2020 con il D.L. 162/2019, ancora al 31 dicembre 2021 con il D.L. 138/2020
e, da ultimo, al 31 dicembre 2022 da parte del D.L. 228/2021, nelle more dell’attuazio-
ne della sentenza della Corte e della definizione di un nuovo modello organizzativo per la
gestione delle funzioni comunali (Camera dei deputati, 2020).
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Figura 11 - Distribuzione regionale unioni costituite nel periodo “maturita”

Il Friuli-Venezia Giulia conta, tra le unioni ancora attive al 31/12/2020,
il 100% delle unioni costituite in questo periodo. Anche |'Emilia-Roma-
gna, che vanta tra le prime unioni costituite, sviluppa il 53% delle unioni
proprio nel periodo di maturita (23 su 43 totali).

Gli anni con il maggior numero di nuove unioni sono il 2014, con 82
unita e il 2015 con 74.

Nonostante in questa fase si concentri il maggior numero di unioni co-
stituite e attive nell’intero periodo considerato (1990-2020), a partire dal
2017 si osserva un’inversione di tendenza. Infatti, mentre fino al 2016
si ha una crescita sostenuta, con punte di 82 nuove unioni nel 2014, nel
2017 si registrano solo 6 nuove unioni, 4 nel 2018 e 1 ciascuno per il
2019 e 2020.

Nonostante |'inversione di tendenza che si manifesta nella seconda me-
ta del periodo in analisi, vengono costituite altre 357 unioni, le quali rap-
presentano il 48% del totale delle unioni complessivamente costituite nei
25 anni. Come anticipato, di queste 357 unioni, 320 sono ancora attive
alla data del 31.12.2020 e soltanto 37 risultano cessate (circa il 10%)4.

4 Sj ribadisce che nella presente analisi vengono considerate attive tutte le unioni che ri-
sultano operative/costituite fino al 31 dicembre 2020. Tuttavia, si vuole evidenziare come
lo stato delle unioni vari e si evolva continuamente. Ecco perché ai fini di un’analisi nume-
rica si & voluto dare un termine preciso rispetto alle unioni da considerare per disegnare
in modo puntuale un dato panorama facendo una fotografia dello stato dell’arte. Al mo-
mento della stesura dell’articolo, ad esempio, alcuni parametri sono mutati, come nel ca-
so della regione Friuli-Venezia-Giulia in cui le proprie unioni, costituite ex art. 32 del TUEL
(denominate UTI), sono state completamente cancellate e trasformate, riducendo il numero
delle aggregazioni di comuni che possono essere assimilate alle unioni di comuni stesse.
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Nell'ultimo periodo considerato sono diverse le regioni (Basilicata, Val-
le d’Aosta, Friuli-Venezia Giulia e Liguria) in cui & stato costituito il 100%
delle proprie unioni (considerando solo quelle ancora attive). Altre regio-
ni, pur avendo partecipato attivamente alla costituzione delle unioni fin
da subito, vedono in questo periodo la nascita del maggior numero del-
le unioni sul proprio territorio (rispetto al totale delle unioni costituite a li-
vello della propria regione). Tra queste rientrano:

- Piemonte, con il 77% circa del totale delle proprie unioni, quindi

88 su 115 unioni complessivamente costituite;

- Lombardia, con il 63% (50 su 80);

- Veneto, con il 73% (27 su 37);

- Toscana, con il 91% (21 su 23);

- Abruzzo, con il 75% (9 su 12);

- Marche, con il 65% (13 su 20).

Le unioni che si sono costituite tra il 2010 ed il 2020 si caratterizza-
no per la numerosita dei comuni che ne fanno parte. Il numero dei comu-
ni aderenti alle unioni varia da 2 a 38. Sono diverse le unioni costituite
da pit di 15 comuni (pib che negli altri periodi).

Le unioni con il maggior numero di comuni si trovano in Piemonte e
Friuli-Venezia-Giulia. Tuttavia, cosi come per gli altri periodi analizzati,
il numero medio dei comuni aderenti rimane tra 3 e 5 in tutte le regio-
ni d'ltalia.

Analizzando la dimensione si rileva che, anche in questo periodo, il
42% delle unioni costituite & composto da “piccoli comuni” secondo la
classificazione IFEL (2014). Il 30% delle unioni ricade nella tipologia “ar-
cipelago” in cui sono presenti i piccoli comuni (< 5.000 abitanti) oltre a
quelli di piv grandi dimensioni.

Se si considera la dimensione complessiva dell’unione, quale somma
degli abitanti dei comuni componenti, si rileva che per la maggior par-
te si tratta di unioni di media dimensione, costituite, dunque, da una po-
polazione complessiva che va da oltre 5.000 fino a 15.000 abitanti,
rappresentando il 32% delle unioni costituite in questa fascia temporale.

E, interessante, infine, sottolineare che le unioni di comuni pit grandi
per dimensione demografica si sviluppano a partire dal periodo di “cre-
scita” e, in particolare, nell’ultimo periodo.

7. Considerazioni conclusive

Oltre il 20% della popolazione italiana, pari a oltre 12 milioni di abitan-
i, vive in un comune che fa parte di un’unione. Le unioni di comuni rap-
presentano, dunque, una realtd importante in ltalia, anche se per alcuni
versi poco conosciuta. Proprio per tale motivo, questo articolo ha volu-
to presentare un approfondimento di alcuni elementi che caratterizzano
le unioni di comuni in ltalia, individuate dal nostro legislatore come uno
degli strumenti fondamentali per |'attuazione della strategia di erogazio-
ne di servizi condivisi. Dopo un primo periodo di ridotta rilevanza delle
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unioni, durato dal 1995 al 2000 circa, & seguito un periodo di crescita
del numero delle unioni, accompagnato e favorito da una serie di modi-
fiche legislative che hanno cercato di creare condizioni pibt favorevoli al
loro sviluppo. Questo periodo & durato, con caratteristiche differenti, fino
al 2017; pib recentemente, la crescita del numero delle unioni ha ridot-
to il proprio slancio, anche a causa di una non sempre chiara politica di
sviluppo delle stesse unioni da parte dello stato centrale e delle singole
regioni, in merito al ruolo effettivo che si intende assegnare alle unioni. |
ripetuti cambiamenti relativi all’introduzione e alla rimozione dell’ obbli-
go di erogazione dei servizi in forma associata ha contribuito a creare
una situazione di incertezza che non ha favorito lo sviluppo armonico
delle unioni. Ad aggravare la situazione una legislazione regionale non
sempre espressione di una chiara visione per le unioni.

Le unioni di comuni, tuttavia, continuano a rappresentare uno strumen-
to di particolare interesse, che pud consentire di superare alcuni limiti
dettati dalle ridotte dimensioni di molti comuni italiani, senza rinunciare
all’autonomia e alla storia delle piccole comunita.

Di particolare rilevanza & anche I'aspetto emerso durante la ricerca
riguardante le unioni cessate, vale a dire unioni costituite e che, per vo-
ri motivi oggi non sono piU operanti. Un possibile sviluppo della ricer-
ca presentata in questo articolo & rappresentato proprio da un approfon-
dimento dei motivi che hanno portato alla cancellazione di un numero
consistente di unioni (quasi un quarto delle unioni complessivamente co-
stituite nei 25 anni analizzati oggi non esiste piv). Grazie a fali informa-
zioni, sard possibile comprendere meglio le dinamiche che caratterizzo-
no questa modalitd di erogazione dei servizi in modo condiviso e forni-
re un supporto informativo per la definizione di politiche di supporto al-
le unioni pib efficaci.
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1. Introduzione

Il bilancio partecipativo (BP) si inquadra tra i principali strumenti di coin-
volgimento dei cittadini nei processi di governo pubblico. Sperimenta-
to per la prima volta nel 1989 in Brasile, nel comune di Porto Alegre, si
& poi diffuso a livello mondiale, e in particolare in Europa, dove ad og-
gi sono concentrate il maggior numero di esperienze (Dias et al. 2019).
Nato nell'intento di costruire un rapporto diretto tra cittadini e governan-
ce locale, riavvicinando le persone e I'elettorato alla politica e al gover-
no del territorio, il BP & stato analizzato sotto diverse chiavi interpretative,
anche in virtt delle molteplici varianti sperimentate dalle aziende pubbli-
che (Bassoli 2012). Tuttavia, solo di recente si & provveduto ad una siste-
matizzazione dell’ampia letteratura esistente, analizzando lo svolgimen-
to del processo (idea journey), dalla sua nascita fino all’impatto prodot-
to (Bartocci et al. 2020).

L'attenzione nei confronti del BP da parte degli studiosi di management
pubblico & anche legata al crescente riconoscimento del ruolo dei cittadi-
ni come co-produttori di valore pubblico nei processi di public governan-
ce (Osborne, 2010). Il BP si inquadra, infatti tra gli strumenti che favori-
scono la co-produzione collettiva, dove i benefici derivanti dall’interazio-
ne tra pubblica amministrazione e cittadini (incluse associazioni di citta-
dini e organizzazioni non profit), ricadono sull'intera comunita (Cepiku
et al. 2020). Non di meno, gli studi condotti non hanno ancora chiarito
in che modo i cittadini esercitino, durante il processo di svolgimento del
BP, il loro ruolo di co-produttori (lanniello et al. 2018).

Nel contesto italiano alcuni studi hanno esaminato lo stato dell’arte
del BP (i.e. Russo 2013; Bartocci et al. 2016); altri hanno presentato ca-
se studies come best practice da seguire (i.e. Bassoli 2012; Magliacani
2020; Mauro et al. 2020); altri ancora hanno investigato la percezione
dei cittadini rispetto a un caso di successo (i.e. Barbera et al. 2016). Tut-
tavia, come gid rilevato in letteratura (Barbera et al. 2016; Magliacani
2020), solo un limitato numero di studi pone I'accento sulle similarita e
sulle differenze esistenti tra le varie esperienze condotte.

Nell'intento di colmare il gap esistente, il presente studio analizza il
processo di BP nel contesto italiano, mettendo in luce le modalita di svol-
gimento del processo e di coinvolgimento dei cittadini come co-creato-
ri di valore (Osborne 2010). Gli enti locali del nostro Paese hanno mo-
strato un crescente interesse all’adozione di questo strumento!, sebbene
il BP sembri essere stato impiegato soprattutto per creare una coscienza
partecipativa, piuttosto che come strumento di approvazione collettiva di
scelte programmatiche (Russo 2013), limitando il ruolo dei cittadini co-
me co-producers (lanniello et al. 2018).

In particolare, per comprendere come e secondo quali modalita le

1 Il trend positivo si evince dalle pubblicazioni edite da World Atlas of Participatory Bud-
geting. ]Inégﬂi, nel 2019 I'ltalia porta a compimento 63 BP, mentre nel 2020 i BP rilevo-
ti sono .
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esperienze di BP nel nostro Paese stanno coinvolgendo i cittadini come
co-produttori di valore pubblico, I'analisi empirica intende dare risposta
alle due seguenti domande di ricerca:

1) in quali fasi del bilancio partecipativo sono attivamente coinvolti i

cittadini?
2) le esperienze di bilancio partecipativo in ltalia seguono percorsi
di sviluppo simili2

Per rispondere alle domande di ricerca sono stati analizzati i dati re-
lativi ai BP pubblicati sui siti web di 60 enti locali di diverse dimensioni.
In particolare, "analisi investe le diverse fasi del BP e le modalita di par-
tecipazione dei cittadini, osservando le differenze emergenti tra le varie
esperienze. Lungi dal voler costruire una sorta di “metrica” della parteci-
pazione basata esclusivamente sulla quantita dei soggetti coinvolti, la ri-
cerca intende piuttosto cogliere le varianti che sono venute a crearsi nel-
la prassi italiana in termini di possibilita del cittadino di influire nelle de-
cisioni pubbliche.

La restante parte del lavoro & organizzata come segue. Il paragrafo
2 analizza la letteratura sul BP come strumento di partecipazione demo-
cratica che consente ai cittadini di assumere il ruolo di cocreatori di va-
lore. Il paragrafo 3 fornisce una breve analisi del contesto italiano. La
metodologia della ricerca viene descritta nel paragrafo 4. Il paragrafo 5
presenta e discute i risultati emersi, e il paragrafo 6 traccia alcune consi-
derazioni di sintesi, evidenziando i limiti del lavoro e i possibili sviluppi
futuri, come pure le implicazioni per politici e manager pubblici.

2. Ruolo dei cittadini e bilancio partecipativo: analisi della
letteratura

Il tema della partecipazione democratica dei cittadini ai processi decisio-
nali pubblici ha affascinato gli studiosi di diverse discipline. Nell’'ambito
degli studi di public governance, in particolare, il ruolo dei cittadini co-
me soggetti che cooperano alla produzione di valore nella realizzazione
dei servizi pubblici locali & stato ampiamente dibattuto (Bovaird 2007;
Osborne 2010) sin da quando Ostrom (1972) ha coniato il termine co-
production. Questo concetto & stato usato per descrivere il processo di
realizzazione e/o distribuzione di servizi pubblici con il congiunto coin-
volgimento di cittadini e manager pubblici (Brudney e England 1983).
Osborne et al. (2013) hanno poi evidenziato il ruolo dei cittadini come
co-produttori alla creazione di valore pubblico, dove la partecipazione
dei cittadini contribuisce ad innovare i processi produttivi, migliorando
efficienza ed efficacia. Nabatchi et al. (2017) hanno posto in luce diver-
si livelli di co-produzione. Mentre sul piano individuale si guarda al cit-
tadino come cliente/consumatore, sul piano collettivo emerge il ruolo si-
gnificativo della societd civile. Tuttavia, studi recenti hanno posto in lu-
ce come il ruolo dei cittadini come co-produttori rischia talvolta di essere
dato per scontato; ne deriva la necessita di effettuare ricerche empiriche
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in grado di far emergere come i cittadini partecipino concretamente alle
scelte pubbliche (lanniello et al. 2018). Difatti, la partecipazione pud as-
sumere diversi livelli di coinvolgimento, spaziando dalla semplice consul-
tazione fino all’attribuzione del potere di scelta, cosi da incidere sul pro-
cesso decisionale secondo modalita diverse. Il BP & uno degli strumenti
attraverso i quali i cittadini assumono il ruolo attivo di co-produttori, co-
operando con |'amministrazione pubblica nell’identificare i servizi pub-
blici che meglio soddisfano le esigenze della collettivita (co-design) fino
a spingersi a prendere parte ai processi decisionali (co-planning) (Pollitt
et al. 2006; Barbera et al. 2016).

Non tutte le esperienze di BP consentono ai cittadini di assumere
pienamente il ruolo di co-produttori. Sintomer et al. (2008) hanno siste-
matizzato i diversi modelli di BP in considerazione di quattro elementi
fondanti: I'origine del processo, il livello e le tipologie di incontri orga-
nizzati, le modalita di deliberazione e il coinvolgimento della societd
civile nel processo. Pur avendo cosi stigmatizzato sei modelli ideali in
base alle diverse combinazioni osservate pit di frequente nella prassi
Europea, gli stessi autori riconoscono che variazioni sono possibili, an-
che in considerazione delle tradizioni esistenti nei singoli contesti in te-
ma di partecipazione democratica. Altri studiosi hanno discusso le mo-
dalité di valutazione dell’efficacia di una esperienza di BP. In tal sen-
so, Ebdon e Franklin (2004) e Franklin et al. (2009) hanno inizialmen-
te posto |"attenzione sul numero dei cittadini coinvolti, sulla capacita di
rappresentanza dei partecipanti, o ancora sulle risorse messe a dispo-
sizione dall’ente. Secondo gli autori & improbabile che alcuni mecca-
nismi partecipativi producano da soli risultati validi, evidenziando |'e-
sistenza di un disallineamento tra la percezione dei cittadini e quella
dei funzionari locali.

La letteratura ha anche evidenziato |'importanza del coinvolgimen-
to dei manager, oltre che dei politici, per poter offrire il necessario sup-
porto operativo allo svolgimento del BP, unitamente alla necessita di or-
ganizzare strutture e processi idonei a garantire la fluidita delle diver-
se fasi (Liao e Schachter 2018; lanniello et al. 2018). Il dialogo tra cit-
tadini ed ente resta un pilastro fondamentale per la riuscita del BP, co-
me evidenziato ampiamente in teoria (Ebdon e Franklin 2004; Mau-
ro et al. 2020).

3. Il contesto italiano
Il tema della partecipazione democratica dei cittadini ai processi deci-
sionali pubblici nel nostro paese trova le sue radici nelle manifestazio-
ni di protesta degli anni ‘60, quando movimenti studenteschi e operai si
sono fatti promotori di istanze di cambiamento richiedendo, in via prin-
cipale, una maggiore possibilita di esercizio della democrazia diretta
(Bartocci et al. 2016).

Nel tempo si & assistito a numerosi interventi normativi volti a favorire
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la creazione e |'introduzione di strumenti partecipativi sia a livello nazio-
nale (si vedano ad esempio le Leggi 278/1976, 241/1990, 81/1993,
e il D. Lgs. 267/2000) sia a livello regionale. In generale, entrambe le
tipologie di intervento hanno promosso la cultura partecipativa nel nostro
paese consentendo da un lato la creazione di organi specializzati nella
discussione e nella promozione dei BP e dall’altro |'ottenimento di incen-
tivi finanziari per gli enti locali (si veda ad esempio la Legge regionale
4/2006 della regione Lazio) (Bartocci et al. 2016). Piu di recente si &
anche assistito nella Regione Sicilia all’obbligo per gli enti locali di de-
stinare il 2% dei trasferimenti regionali di parte corrente all’attuazione di
forme di democrazia partecipata (L.R. n.5/2014), utilizzando strumenti
idonei a promuovere il coinvolgimento attivo dei cittadini nelle scelte di
bilancio (integrazione del 2017). In tale contesto sia le amministrazioni
sia i cittadini si sono fatti promotori di importanti iniziative tra cui occor-
re ricordare il primo bilancio partecipativo europeo ad opera del Comu-
ne di Grottammare nel 1994.

Diversi studiosi hanno analizzato |'adozione dei bilanci partecipati-
vi nel nostro paese riportando casi di adozione e mostrando vie di spe-
rimentazione e differenze.

Mariani (2006) discute il caso del Municipio XI del comune di Roma
mostrando le modalitd con cui i cittadini riportano le proprie priorita di
intervento nel processo decisionale dell’'amministrazione. Il BP si palesa
come un percorso politico e sociale che disegna un nuovo modello di go-
vernance, suscettibile di ulteriori sviluppi e applicazioni.

Agostinelli et al. (2010) hanno affrontato il caso del Comune di Follo-
nica che nell'anno 2007 ha utilizzato strumenti partecipativi per un inter-
vento di riqualificazione di un quartiere storico limitando, perd, la parte-
cipazione ai soli cittadini residenti. Gli autori mettono in luce che il pro-
cesso partecipativo pud avere esito positivo migliorando la qualita dei
processi e responsabilizzando il cittadino laddove i partecipanti siano
dotati di buona maturita civica e gli sforzi siano realmente orientati alla
ricerca di un beneficio per la collettivita.

Bassoli (2012) descrive e analizza tre casi di comuni italiani che han-
no utilizzato il BP descrivendoli sotto quattro aspetti principali: inclusio-
ne, partecipazione, ruolo dell’opposizione e trasparenza. L'autore rileva
il cruciale ruolo della leadership politica e della strategia inclusiva adot-
tata evidenziando, inoltre, come la presenza e il mantenimento di prao-
tiche partecipative siano legati al ruolo svolto dalla societa civile e alla
presenza di vincoli amministrativi.

Altri autori hanno discusso I'utilita, le criticita, i vantaggi e le proble-
matiche derivanti dall’adozione del bilancio partecipativo in diversi en-
ti locali italiani (si vedano ad esempio: Canafoglia 2010; Putini, 2011;
Bartocci, 2012; Tonella, 2015; Gatto e Sadik-Zada, 2021).

Piu recentemente, Mattei et al. (2022) utilizzando la content analisys
e la fuzzy-set qualitative analisys hanno verificato quali tipologie di BP
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favoriscono maggiormente la partecipazione dei cittadini giungendo al-
la conclusione che non esiste una one best way e che comuni maggior-
mente virtuosi coinvolgono i cittadini fin dalle prime fasi del processo di
discussione e non solo nel processo decisorio.

In generale, le ricerche svolte in ltalia (Bartocci et al. 2016; Bartocci
et al. 2018) hanno evidenziato una moderata diffusione del fenomeno,
con prevalenza nei piccoli comuni e nell’area del centro-nord. Si tratta
di un contesto nel quale la norma incoraggia gli enti locali a intrapren-
dere iniziative che promuovano “organismi di partecipazione popolare
all’'amministrazione locale” (art. 8 D. Lgs. 267/2000). Russo (2013) ha
evidenziato come alcune iniziative si siano sviluppate soprattutto a segui-
to di spinte istituzionali, dove alcune regioni hanno posto in essere nor-
me e/o iniziative che hanno favorito la diffusione dello strumento. | livel-
li di partecipazione maggiore dei cittadini, sia nella fase di presentazio-
ne delle proposte, sia nella fase di voto, sembrano verificarsi nei comuni
piccoli (Russo 2013; Bartocci et al. 2016). Va altresi notato come alcu-
ne analisi di caso rivelano che il ripetersi dell'iniziativa consente di am-
pliare il numero di cittadini coinvolti anche negli enti di maggiori dimen-
sioni (Magliacani 2020).

4. Metodologia della ricerca

La metodologia di ricerca adottata & di tipo quali-quantitativo. | sotto-pa-
ragrafi successivi descrivono la metodologie di formazione del campio-
ne, la content analisys e il test di Mann-Whitney.

Il campione

Per assicurare la capacita del campione oggetto di studio di cogliere i
comportamenti adottati da enti di dimensioni diverse, sono stati utilizza-
ti sia comuni grandi (con pit di 60.000 abitanti) sia comuni meno gran-
di (con meno di 30.000 abitanti).

Dall’elenco degli enti locali italiani con piu di 60.000 abitanti (104)
sono stati eliminati tutti quelli che non hanno mai avuto almeno una espe-
rienza di BP nel periodo 2011-2020 (74). |l risultato finale & stato pari
a 30. Successivamente, al fine di creare un campione numericamente bi-
lanciato considerando anche i comuni di dimensione inferiore ai 30.000
abitanti (7.648), & stato estratto casualmente un campione di peso equi-
valente, tenendo conto della distribuzione geografica dei primi 30 en-
ti identificati.

Il campione finale che ne & derivato & costituito da 60 enti locali che
hanno avuto almeno una esperienza di creazione di un bilancio parte-
cipativo di cui 30 con pit di 60.000 abitanti e 30 con meno di 30.000
abitanti. La Figura 1 sintetizza il processo di costruzione del campione.
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Figura 1 — Costruzione del campione

Comuni falkani
con pid di 80,000
abitanti {104)

che hanno
redatio almeno un
BP (30)

Campione
finala (G0)

Comuni Halkani voe ESIrEM
con mena di - chehanno |~ casualmente (30)
& redatio almeano un
30,000 abitanti BP (237)
(7.848) }

Per ridurre I'impatto della collocazione geografica dei comuni sui ri-
sultati di ricerca, entrambi i sotto-campioni presentano 10 comuni po-
sizionati al Nord ltalia, 10 al Centro e 10 al Sud, per un totale di 60
(tabella 1).

Tabella 1 — Comuni suddivisi per dimensione e collocazione geografica

Comuni con piv di 60.000 Comuni con meno di 30.000

abitanti abitanti
Nord 10 0,33 10 0,33
Centro 10 0,33 10 0,33
Sud 10 0,33 10 0,33
Totale 30 1 30 1

La Tabella 2 evidenzia la distribuzione temporale dei dati raccolti nel
periodo 2011-2020. Laddove siano stati rinvenuti pit BP nel periodo di
riferimento, & stata considerata |'esperienza pit recente.

Tabella 2 — Collocazione temporale dell’vltimo bilancio partecipativo

Comuni con piv di 60.000 Comuni con meno di 30.000

abitanti abitanti
2011 0 - 1 0,03
2012 1 0,03 1 0,03
2013 1 0,03 0
2014 2 0,07 1 0,03
- segue -
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Comuni con piv di 60.000 Comuni con meno di 30.000

abitanti abitanti

2015 1 0,03 0

2016 4 0,13 4 0,13
2017 6 0,10 2 0,07
2018 4 0,13 8 0,27
2019 8 0,27 10 0,33
2020 3 0,10 3 0,10
Totale 30 1 30 1

I dati evidenziano che, soprattutto negli ultimi anni, la redazione de
BP & un fenomeno in aumento sia nei comuni di maggiori dimensioni, sia
in quelli di minori dimensioni.

La content analisys

Dal punto di vista qualitativo, sono state vagliate le iniziative di BP intra-
prese dagli enti selezionati, analizzando regolamenti, avvisi pubblici e
comunicati stampa presenti sui singoli siti web istituzionali con la tecni-
ca della content analysis. A tal fine, in prima istanza, & stato necessario
identificare le fasi del BP a cui fare riferimento, attraverso I'esame della
letteratura che si & occupata di analizzare il processo. Comunemente,
vengono individuate cinque fasi (Barbera et al. 2016; Russo 2013; Wu
e Wang 2012), riportate nella Tabella 3 unitamente alle connesse infor-
mazioni da ricercare e alle relative modalita di codifica. Precisamente, le
informazioni da ricercare sono state individuate sia sulla base di contribu-
ti precedenti (es. Bartocci et al. 2016), sia attraverso la content analysis
che ha consentito di individuare le informazioni che si ripetevano in mo-
do sistematico nei diversi BP analizzati.

Per garantire |'affidabilita della codifica, in linea con la letteratura pre-
cedente, tre ricercatori esperti hanno svolto indipendentemente I'analisi
su dieci enti del campione (Krippendorff 1980; Bos e Tarnai 1999). | ri-
sultati sono stati confrontati e le differenze risolte. Successivamente due
ricercatori hanno completato la codifica.
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Tabella 3 - Fasi del Bilancio Partecipativo e codifica delle informazioni

Informazioni raccolte

Dettaglio delle informazioni

ricercate

FASE 1 Raccolta
delle proposte dei
cittadini

Soggetti autorizzati a presenta-
re le proposte

residenti > 18 anni

residenti > 15 anni

gruppi organizzati di interesse
(es. associazioni proloco)

Modalitar di raccolta delle
proposte

online
email
telefono
a mano

Proposte presentate dai cittadini

n. di proposte

Proposte presentate dai comuni?

n. di proposte

Modalita di presentazione da
parte dell’ente, delle proposte
da sottoporre a voto

presentazione pubblica delle
proposte organizzate dall’ente
pubblico (i.e. comizio di piazza)
coinvolgimento di focus group/
stakeholder locali

assemblee territoriali organizza-
te dai cittadini

Temi maggiormente affrontati

riqualificazione di aree verdi
riqualificazione di piazze

e spazi urbani

creazione di percorsi ciclope-
donali

aree giochi

dog area

percorsi fitness

altro

FASE 2 Analisi
delle proposte

Composizione della commissio-
ne tecnica

mista: cittadini e rappresentanti
dell’ente

rappresentanti dell’ente
soggetti esterni

Previsione da parte della Com-
missione di integrazioni e/o
armonizzazione di eventuali
proposte simili

non prevista
prevista.

Previsione di una soglia di sbar-
ramento all'invio delle proposte
a votazione (es. numero limitato
di proposte per votante)

non prevista
prevista

Proposte che hanno superato
la valutazione di fattibilita
economico-tecnica

% di proposte che hanno superato
la valutazione di faftibilita rispetto
al totale delle proposte presentate

2 Nel campione esaminato circa il 70% dei comuni
le quali il cittadino pud scegliere. E degno di nota ¢

h

- segue -

redispone un elenco di proposte tra
e nel 47% dei casi i comuni

hanno

predisposto un elenco rigido di aree di intervento tra cui scegliere mentre nel residuo 53%
si & lasciata la possibilita al cittadino di avanzare liberamente le proposte.
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Dettaglio delle informazioni

Fasi Informazioni raccolte .
ricercafe
FASE 3 Votazione | Soggetti autorizzati a votare residenti > 18 anni
residenti > 15 anni
gruppi organizzati di interesse
(es. associazioni proloco)
Voti consentiti a ogni votante n. di voti esprimibili da ogni
votante
Modalita di raccolta dei voti scritto
online
telefono
tutte le precedenti
Voti espressi n. voti raccolti
FASE 4 Attua- Grado di realizzazione delle % proposte realizzate
zione proposte % proposte parzialmente
realizzate
% proposte non realizzate
In caso di insufficienza delle attivitd incompleta
risorse si ricorre a risorse risorse alternative
alternative (es. cofinanziamenti
e/o maggiori risorse stanziate
dal comune) o I'attivita resta
incompleta?
Se la proposta non & attuabile | cancellazione del progetto
come si procede? scorrimento della graduatoria
FASE 5 Rendicon- | Rendicontazione sul processo di | assente
tazione bilancio partecipativo & stata redatta relazione
apposita sul BP
comunicato disponibile sul sito
web dell’ente

Il Test di Mann-Whitney

Successivamente, al fine di comparare le differenti esperienze, risponden-
do cosi alla seconda domanda di ricerca, & stato impiegato il test di Mann-
Whitney (da ora in poi anche U fesf). Si tratta di un test non parametrico
che consente di verificare |'esistenza di differenze statisticamente significa-
tive nel percorso di predisposizione dei bilanci partecipativi in due cam-
pioni diversi. Questo test non richiede particolari assunzioni a priori, per-
tanto & utilmente applicabile a campioni medio-piccoli, come nel presente
studio. L'ipotesi nulla sottostante il test prevede che due campioni proven-
gano dalla stessa popolazione (ovvero che abbiano la stessa media) o, in
alternativa, provengano da due popolazioni diverse (ovvero che abbiano
medie diverse). Si sottolinea che tale test, essendo un test descrittivo, non
fornisce alcun tipo di informazione circa rapporti di cause-effetto. L'equa-
zione successiva chiarisce le modalita di calcolo dell’indice:

U test = Rank sum - [n(n-1)]/2
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5. Risultati e discussione

Le tabelle che seguono mostrano le statistiche descrittive per ogni fase del
BP sulla base delle quali poter individuare dove i cittadini sono maggior-
mente coinvolti, cosi da poter rispondere alla prima domanda di ricerca.

Tabella 4 — Fase 1 - Raccolta delle proposte dei cittadini

Informazioni Dettaglio delle informazioni Frequenza | Frequenza
ricercate ricercate assoluta relativa

residenti > 18 anni 56,67%
Soggeth autoriz- residenti > 15 anni 15 25,00%
zati a presentare
le proposte gruppi organizzai di interesse (es. 1 18.33%
associazioni proloco)
Online 22 20,00%
Modalita raccol- | Telefono 8 7,27%
ta proposte Scritto 25 22,73%
tutte le precedenti 5 4,55%
presentazione pubblica delle proposte
Modalita di pre- | organizzate dall’ente pubblico (i.e. 16 23,19%
senfazione da comizio di piazza)

parte dell’ente,
delle proposte
da sottoporre a

coinvolgimento di focus group/sta- 29 42 03%
keholder locali e

voto assemblee ferritoriali organizzate dai o
cittadini 24 34,78%
riqualificazione di aree verdi 44 29,73%
riqualificazione di piazze e spazi 4] 27 70%
urbani e
. . creazione di percorsi ciclopedonali 18 12,16%
Temi maggior-

mente affrontati | aree giochi 13 8,78%
dog area 5 3,38%
percorsi fitness 7 4,73%
Altro 20 13,51%

Valore | Valore Valori Dev.

minimo | massimo | medi Std
Z;?F:;?:rfd?r:?semme media proposte 2 193 37,28 41,84
Zzp:;s:uﬁiresemofe media proposte 4 67 13,67 12,33

| comuni che autorizzano a presentare proposte unicamente ai resi-
denti maggiorenni sono il 56,67% del totale degli enti osservati. Il 25%
estende questa possibilita ai residenti dai 15 anni in su. L'ampliamento
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degli aventi diritto al voto pud essere considerato uno stimolo per i piu
giovani ad essere attivamente coinvolti nelle scelte dell’ente, e quindi rap-
presenta un lodevole sforzo da parte degli enti locali a educare alla cit-
tadinanza attiva (Mauro et al. 2020). Tuttavia, non ci si pud esimere dal
considerare che la giovanissima etd, come anche la presentazione di pro-
poste da parte di persone spesso non organizzate, e che non hanno ne-
cessariamente idonee competenze tecniche, pud generare notevoli one-
ri per |'ente nella valutazione e selezione delle proposte (Bassoli 2012).

Infine, nel 18,33% dei comuni osservati, le proposte sono avanzate
anche da gruppi organizzati di interesse (es. associazioni proloco). Tut-
tavia, nella maggior parte dei casi e in linea con quanto rilevato da Bar-
tocci et al. (2016), il BP si rivolge al “generico” cittadino singolarmente
infeso e non a specifici gruppi di interesse.

La maggior parte delle proposte & stata raccolta per iscritto (22,73%)
e online (20%) evidenziando un timido avvicinamento agli strumenti di-
gitali, considerati dagli studiosi utili a facilitare il dialogo tra cittadini e
Pubblica Amministrazione (Magliacani 2020; Mauro et al. 2020).

Il numero minimo delle proposte presentate dai cittadini per singolo
comune & pari a 2, mentre il massimo & 1933, | dati pubblicati non con-
sentono di verificare in che misura nell'intero campione di enti le propo-
ste provengano da singoli cittadini o da associazioni, informazione ne-
cessaria per valutare se e in che misura l'iniziativa di BP induca i citta-
dini a confrontarsi prima di procedere alla presentazione di progetti.

Osservando una modalita di sviluppo del BP che semplifica grande-
mente la fase di presentazione delle proposte (ma che limita anche il
ruolo dei cittadini come co-producers), si rileva una tendenza dei comu-
ni che elaborano direttamente le proposte a offrire un numero limitato di
opzioni. Infatti, nel campione esaminato circa il 70% dei comuni predi-
spone un elenco di proposte tra le quali il cittadino pud scegliere, ridu-
cendo in tal modo lo spazio di co-progettazione. D’altro canto, il ridotto
numero di proposte pud essere considerato il frutto della volonta dell’en-
te di concentrare la scelta dei cittadini tra un numero contenuto di opzio-
ni, per non disperdere i voti. In parte tale modalita “snatura” il ruolo del
BP di promozione della partecipazione dei cittadini alle politiche pubbli-
che locali. 'elaborazione delle proposte direttamente dagli enti, infatti,
priva i cittadini dell’opportunita di dar voce alle proprie necessita e delle
problematiche locali piv impellenti, e di indirizzare cosi le scelte dell’am-
ministrazione sugli interventi pubblici da realizzare o sui servizi da im-
plementare o migliorare.

Indipendentemente dalla modalita di elaborazione delle proposte, si
registra un’alta variabilitd dei dati (deviazione standard 41,84 nel nu-
mero di proposte presentate dai cittadini e 12,33 nel numero di propo-

3 Questo dato soffre di un bias in quanto alcuni comuni danno la possibilita di presenta-
re una sola proposta; altri consentono allo stesso cittadino la presentazione pid proposte.
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ste presentate dai comuni) risultato della forte disomogeneita in termini
di partecipazione a livello territoriale. Il dato suggerisce che in molte re-
alta territoriali il cittadino non ha ancora assunto una funzione attiva nel
processo in cui i ruoli di amministratori e amministrati si integrano, ope-
rando secondo logiche di public governance (Russo, 2013) idonee a con-
durre alla governance multilivello (Stoker 1996; Pierre e Stoker 2000; Ir-
ving e Stansbury 2004; Soma e Vatn 2010) o alla governance collabo-
rativa (Newman et al. 2004; Fung 2006; Storlazzi 2006).

Rispetto, invece, alla modalita di presentazione dei progetti da sotto-
porre al vaglio dei cittadini da parte dell’ente, si evidenzia che la mag-
gior parte dei comuni opta per il coinvolgimento di focus group o sta-
keholder locali (42,03%), mostrando in tal modo un comportamento di
ascolto ex ante da parte dell’ente delle possibili reazioni dei cittadini.

| temi piv affrontati vertono principalmente sulla realizzazione di aree
verdi (29,73% del totale dei temi riscontrati), di piazze e spazi urbani
(27,70%), disvelando una tendenza al green di molti comuni. Il dato &
parzialmente in linea con le ricerche di Sintomer et al. (2012) e di Bar-
tocci et al. (2016) i quali hanno riscontrato, pur con una certa diversifi-
cazione, una prevalenza di tematiche legate alla riqualificazione e all’ar-
redo urbano, nonché alla tutela ambientale.

Il dato medio sul numero di proposte sottoposte a votazione rispetto
al numero degli aventi diritto di voto (0,06) non & particolarmente soddi-
sfacente ed & sintomatico del coinvolgimento di un circoscritto numero di
soggetti, a conferma di quanto gid evidenziato in precedenti esperien-
ze (Magliacani 2020). La spiegazione di questo risultato potrebbe esse-
re interpretata sotto un duplice aspetto. Da un lato, tale evidenza si po-
trebbe imputare all’atteggiamento del cittadino che, a causa del tempo
e dello sforzo necessari per espletare la votazione, rinuncerebbe all’op-
portunitd di prendere parte al processo (Monfardini 2008). Dallaltro, il
risultato emerso potrebbe essere frutto dell'impiego a meri fini demago-
gici del BP da parte di molti enti locali. In altre parole, occorre appro-
fondire se |'avvio del processo ha un valore prevalentemente simbolico o
se rappresenta uno strumento che — combinato con altri strumenti attivati
nel contempo — rende possibile un coinvolgimento attivo dei cittadini co-
me co-produttori di valore pubblico.

Tabella 5 - Fase 2 - Analisi delle proposte

Informazioni Dettaglio delle informazioni Frequenza | Frequenza
ricercate ricercate assoluta relativa

o mlstloz cittadini e rappresentati 20 33,33%
Composizione dell’ente

della COMMISSIO™ | appresentati dell’ente 40 66,67%

ne fecnica
soggetti esterni 0
- segue -
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Informazioni Dettaglio delle informazioni Frequenza | Frequenza
ricercate ricercate assoluta relativa
Previsione da non prevista 28 46,67%
parte della

Commissione di
integrazioni e/o )
armonizzazione | Prevista 32 53,33%
di eventuali

proposte simili

Previsione di una | non prevista 24 40,00%
soglia di sbarra-
mento all’invio
delle proposte

a votazione (es. prevista 36 60,00%
numero limitato
di proposte per
votante)

Proposte che hanno superato la % di proposte che hanno superato
valutazione di fattibilita economico- | la valutazione di fattibilita rispetto al | 43.00%
tecnica totale delle proposte

La Tabella 5 evidenzia I'assenza di soggetti esterni nella commissione
tecnica chiamata a valutare la fattibilita delle proposte presentate in tutto
il campione di enti osservato, e la predilezione per il ricorso a una com-
missione fecnica composta esclusivamente da tecnici dell’ente (66,67%).
Anche le commissioni miste, che contemplano la presenza di rappresen-
tanti dei cittadini, sono comunque adottate da un considerevole numero
di comuni (33,33%). In realtd, sarebbe auspicabile un pit ampio ricor-
so a una commissione fecnica di tipo misto per rafforzare il dialogo tra
cittadini e pubblica amministrazione (Brown 2009; Mauro et al. 2020)
e rendere i cittadini attori di un processo di co-produzione collettiva (Ce-
piku et al. 2020).

Inoltre, nel 53,33% dei casi & prevista un’armonizzazione tra idee
progettuali in sovrapposizione o coincidenti, cosi da aggregare propo-
ste che attengono a interventi uguali o simili. Infine, il numero di propo-
ste che ha superato la fase della valutazione & in media 17,26.

Il 60% dei comuni ha previsto una soglia di sbarramento, oltre la qua-
le non & piu possibile far avanzare le proposte alla fase di votazione. La
soglia di sbarramento pud essere considerata un utile strumento per la-
sciare spazio all’attuazione delle idee progettuali che raccolgono mag-
giore consenso e che quindi danno risposta a bisogni avvertiti da una fa-
scia pit ampia di popolazione.
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Tabella 6 - Fase 3 - Votazione

Informazioni Dettaglio delle informazioni Frequenza | Frequenza
ricercate ricercate assoluta relativa

residenti > 18 anni 34 56,66%

Sogg_em . residenti > 15 anni 21 35,00%
autorizzati

a votare gruppi organizzati di interesse (es. 5 8 33%

associazioni proloco) e

Scritto 3 5,00%

Modalita Online 35|  58,33%
di raccolta

dei voi telefono 14 23,33%

tutte le precedenti 8 13,33%

minimo | massimo

Valore Valore

media voti
Voti consentiti a esprimibili da 1 5 1,45 1,06
ogni votante ogni votante

La Tabella 6 evidenzia i risultati relativi alla fase della votazione. Nel-
la maggioranza dei casi (56,66% degli enti) i soggetti autorizzati a vo-
tare le proposte che hanno superato il vaglio della commissione tecnica
sono prevalentemente residenti maggiorenni?. In merito alle modalita di
espressione del voto, a fronte di un numero medio di voti espressi in to-
tale pari a circa 2.138, i comuni che consentono esclusivamente la rac-
colta dei voti per iscritto sono il 5%, il 58,33% consente il voto online,
il 23,33% il voto via telefono e il 13,33% permette di utilizzare tutte le
modalita precedenti, a scelta del cittadino. Questo dato & in linea con la
modalita di raccolta delle proposte nella fase 1.

| votanti hanno potuto esprimere la propria preferenza con modalita
molto differenti, da un solo voto possibile a 5 voti possibili.

Tabella 7 - Fase 4 — Attuazione

Dettaglio delle informazioni

Informazioni ricercate

ricercate
Grado di realizzazione delle % proposte realizzate 36.00%
proposte % proposte parzialmente 38.00%
realizzate 26.00%

% proposte non realizzate

- segue -

4 Anche in questo caso, il dato soffre di un bias in quanto alcuni comuni danno la possibi-
litd di esprimere un solo voto; altri consentono pid voti.
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Dettaglio delle informazioni

Informazioni ricercate .
ricercate

In caso di insufficienza del-
le risorse si ricorre a risorse attivita incompleta 111 18,33%
alternative (es. cofinanziamenti
e/o maggiori risorse stanziate
dal comune) o I'attivita resta

. risorse alternative 49 | 81,67%
incompleta?

Se la proposta non & attuabile cancellazione del progetto 14| 23,33%
come si procede? scorrimento della graduatoria 46 | 76,67%

La fase di attuazione & la pit delicata perché in tale fase potrebbero
nascere impedimenti che rendono impossibile la realizzazione del pro-
getto. Dall’indagine (Tabella 7) emerge che la percentuale di proposte
realizzate & il 36%, la percentuale di proposte parzialmente realizzate
ammonta al 38% e la percentuale di proposte non realizzate & il 26%.

Inoltre, in caso di insufficienza delle risorse, ben '81,67% dei comu-
ni ricorre ad altre risorse. Solo una esigua parte dei progetti viene can-
cellata (nel 76,67% dei casi il comune attua uno scorrimento di gradua-
toria). Questi risultati denotano una forte tensione da parte degli enti a
dar seguito al processo avviato, onde evitare la c.d. “illusione partecipa-
tiva” (Bartocci et al. 2016). In altri termini, i comuni tendono a garantire
la realizzazione del progetto anche in situazioni di tensioni finanziarie.

Tabella 8 - Fase 5 — Rendicontazione

Informazioni Dettaglio delle informazioni Frequenza | Frequenza
ricercate ricercate assoluta relativa
. assente 37 61,67%
Relazione
sul processo & stata redatta relazione apposita sul BP 13 20.00%
di bilancio comunicato disponibile sul sito web
partecipativo , P 10 17.00%
dell’ente

Infine, dai dati raccolti (Tabella 8), si deduce che |'azione di rendi-
contazione legata al BP & alquanto scarna. Infatti, solo il 20% dei comu-
ni prevede una relazione apposita sulla redazione del BP e solo il 17%
degli enti fa un comunicato stampa sul sito web. Cid sta a sottolineare
la debolezza di questa fase di comunicazione dei risultati in un’ottica di
accountability. || dato conferma quanto gid osservato in passato, (Bar-
tocci et al. 2016) individuando nella rendicontazione il momento pib cri-
tico dell’intero processo partecipativo.

Per rispondere alla seconda domanda di ricerca, & stata svolta un’ul-
teriore analisi volta a verificare se esistono delle differenze statisticamen-
te significative nelle fasi del BP tra: 1) comuni con pit di 60.000 abitan-
ti e comuni con meno di 30.000 abitanti; 2) comuni con diversa loca-
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lizzazione geografica; 3) comuni che hanno subito I'influenza di diversi
partiti politici e comuni con una governance pib stabile; infine 4) comu-
ni guidati da un sindaco vomo o donna.

A tal fine & stato utilizzato il test di Mann-Whitney (U tes).

La tabella successiva riporta i risultati del test tra comuni grandi e me-
no grandi.

Tabella 9 - U test tra comuni grandi (> 60.000 ab.] e comuni meno grandi
(<30.000 ab.)

Fase 1 0,26**
Fase 2 2,40**
Fase 3 3,17%**
Fase 4 2,10**
Fase 5 1,13
***p<0,01; ** p<0,05 *p>0,05

Il test sottolinea che esiste una differenza nell’espletazione delle diver-
se fasi di formazione del BP. Ad eccezione della fase di rendicontazione,
ugualmente carente nei due gruppi di enti, nelle restanti fasi la dimensio-
ne incide sullo sviluppo delle diverse fasi. Nei comuni con pid di 60.000
abitanti la gestione del processo richiede la creazione di due livelli deci-
sionali: uno a livello di quartiere/comprensorio, un altro a livello di en-
te. | delegati eletti dalle assemblee di quartiere (ad esempio, Consiglio
del bilancio partecipativo) hanno il ruolo di riassumere le proposte e di-
scuterne con i rappresentanti dell’ente.

Va inoltre sottolineato che tali differenze potrebbero anche essere mo-
tivate dal fatto che non esiste un unico modello di BP; sulla base delle spe-
rimentazioni e dei progetti realizzati, & possibile, infatti, individuare dif-
ferenti percorsi di definizione e attuazione di questo strumento.

Le tabelle 10, 11 e 12 mostrano, rispettivamente, le differenze per
aree geografiche (nord e centro, nord e sud, centro e sud).

Tabella 10 - U test sulle differenze geografiche — nord vs centro

Fasi ‘ U test Prob > z
Fase 1 1,40
Fase 2 1,76
Fase 3 2,53
Fase 4 2,99
Fase 5 0,88
***p<0,01; ** p<0,05; *p>0,05
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Tabella 11 = U test sulle differenze geografiche — nord vs sud

Fasi ‘ U test Prob > z
Fase 1 5,67***
Fase 2 4,89***
Fase 3 3,26***
Fase 4 4,15%**
Fase 5 1,20
***p<0,01;, **p<0,05; *p>0,05

Tabella 12 - U test sulle differenze geografiche — centro vs sud

Fase 1 2,77**
Fase 2 3,18**
Fase 3 2,22**
Fase 4 1,95**
Fase 5 1,33
***p<0,01; ** p<0,05; *p>0,05

Come si vede, non emergono differenze significative nella predispo-
sizione delle fasi del BP tra comuni del nord e del centro ltalia, mentre
sussistono variazioni tra nord e sud, centro e sud del Paese. Questo risul-
tato conferma, a distanza di tempo, quanto osservato da Bartocci et al.
(2016) ovvero che le esperienze di BP in ltalia sono diffuse maggiormen-
te nelle regioni del centro-nord, anche grazie a spinte istituzionali volte
a promuovere lo sviluppo locale di pratiche partecipative

Un ulteriore aspetto oggetto di ricerca & stata la presenza di altre azioni
rivolte a favorire la partecipazione dei cittadini ai BP. In merito & stato verifi-
cato sui siti web la presenza di mediatori culturali, esperti in lingua e comu-
nicazione, societd di consulenza. In tutte le esperienze analizzate non é sto-
to rivenuto il ricorso esplicito a questo tipo di professionalita. Potremmo de-
durre, quindi, che in determinate zone d'ltalia i cittadini contribuiscono mag-
giormente alla co-produzione di valore pubblico perché, plausibilmente, & da
piU fempo che in queste aree si sono consolidati comportamenti di democra-
zia partecipativa (Brun-Martos e Lapsley 2017; Allegretti e Herzberg 2004).

Tabella 13 - U test tra comuni con alternanza di diversi partiti politici e comuni
con una governance piu stabile

Fasi ‘ U test Prob > z
Fase 1 2,68**
Fase 2 2,56**

- segue -
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Fasi U test Prob > z

Fase 3 2,15**
Fase 4 2,91**
Fase 5 0,76
***p<0,01; ** p<0,05 *p>0,05

La formazione del BP differisce anche in relazione alla stabilita della
governance, (Tabella 13) la quale non rappresenta altro che la volonté
espressa dal cittadino attraverso lo strumento del voto. Esiste di fatto un
concreto rischio che gli organi di governo di estrazione politica diversa
e i dirigenti da questi nominati possano maturare un’opinione divergen-
te in merito all’opportunita del coinvolgimento dell’utenza, con la conse-
guente emersione di ostacoli all’'implementazione di approcci orientati al-
la co-produzione (Palumbo 2015). Se da un lato esistono compagini po-
litiche propense a manifestare una maggiore apertura nei confronti del-
la co-produzione del servizio pubblico in un’oftica di costruzione di un
pil ampio consenso, & anche vero che esistono coalizioni politiche me-
no propense al coinvolgimento diretto dell’utente, per ragioni riconduci-
bili alla carenza di risorse a disposizione e al timore di perdita di discre-
zionalita decisionale.

Tabella 14 - U fest tra comuni guidati da un sindaco vomo o donna

Fasi U test Prob > z

Fase 1 0,74
Fase 2 1,12
Fase 3 1,19
Fase 4 0,77
Fase 5 0,82
***p<0,01;**p<0,05; *p>0,05

Infine, la gender diversity del sindaco non sembra avere un ruolo de-
terminante nella predisposizione del BP (Tabella 14).

6. Conclusioni

L'andlisi delle informazioni contenute nei siti web di un campione di 60
comuni italiani che hanno fatto ricorso a iniziative di BP nel periodo 2011-
2020 fa emergere notevoli differenze nelle modalita di sviluppo del per-
corso di partecipazione dei cittadini.

Si palesa, infatti, una notevole disomogeneita nelle modalita di ela-
borazione e presentazione delle proposte, a cui si aggiunge la presenza
di enti che escludono il coinvolgimento dei cittadini nella presentazione
delle proposte, limitando cosi la partecipazione democratica a una mo-
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dalitd di manifestazione indiretta, attraverso il voto. Un apprezzamento
merita invece |'espandersi dell’'opportunita di voto offerta da alcuni co-
muni anche ai residenti di etd superiore ai 15 anni, segno di una volon-
ta di far crescere cittadini pit consapevoli e partecipi della res publica
(Cepiku et al. 2020).

Al contrario, si & osservato che I'indispensabile ruolo di vaglio affida-
to a una commissione tecnica costituita dai rappresentati del comune per
validare la fattibilitd dei progetti tende in genere a favorire la presenza
di tecnici dell’ente, limitando cosi il ruolo dei cittadini come co-produtto-
ri. Anche la scarsa attenzione alla rendicontazione e alla comunicazio-
ne dello stato di avanzamento/attuazione dei progetti approvati tende a
limitare le potenzialita dello strumento.

Sebbene gli studi di public governance abbiano promosso il ruolo del
cittadino come co-produttore di valore pubblico, i risultati raccolti in Italia
non consentono di affermare la presenza di una cittadinanza attiva dif-
fusa sul territorio nazionale. Tuttavia, & apprezzabile lo sforzo degli enti
pubblici nel voler evitare I'“illusione partecipativa”, prevedendo la pos-
sibilita di ricorrere a risorse finanziarie alternative o aggiuntive per por-
tare a termine i progetti di BP (81,67%).

Il passaggio da una partecipazione meramente simbolica ad un rea-
le coinvolgimento dei cittadini & segnato dall’abbattimento delle barriere
che si frappongono tra un processo attivato a scopo demagogico e pri-
vo di effetti durevoli, ed uno sostanziale, foriero di un impatto concreta-
mente misurabile nell’incremento della partecipazione dei cittadini ai pro-
cessi decisionali (Russo 2013:81). Tuttavia, tali barriere non dipendono
unicamente dalla volonta di partecipazione del cittadino, ma soprattutto
dall’ente che deve impegnarsi a costruire un percorso coinvolgente, ba-
sato sulla volonta di cooperazione e costruzione di un modello relazio-
nale, in grado di arricchire di significato le scelte e i compiti dei decisori
pubblici, con il coinvolgimento dei destinatari di tali scelte.

La ricerca offre una serie di spunti di riflessione agli studiosi, e ai ma-
nager pubblici contribuendo alla letteratura sul BP in diversi modi.

In primo luogo, la ricerca fornisce una visione sistematica e aggior-
nata dell’attivita svolta dagli enti locali a livello nazionale, mostrando, al
contempo, le fasi e il livello di partecipazione dei cittadini nonché le dif-
ferenze di approccio adottate dai vari enti locali.

In secondo luogo, |"articolo pone in discussione il ruolo dei cittadini
come co-produttori del valore pubblico. | risultati dimostrano che sen-
za un adeguato coinvolgimento e in mancanza di ulteriori strumenti di
partecipazione democratica che vengano attivati unitamente al BP, la
partecipazione del cittadino ai processi decisionali non & affatto scon-
tata. In merito, il coinvolgimento dei cittadini nei processi decisionali
fin dalla fase di progettazione dovrebbe renderli protagonisti di azio-
ni tese al miglioramento dell’ente territoriale in cui vivono. Tuttavia, il
tempo e le competenze necessarie alla predisposizione di proposte po-
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trebbe scoraggiare cittadini desiderosi di dare il proprio contributo. In
tal senso, un ulteriore contributo della ricerca & quello di offrire spunti
di riflessioni a manager pubblici e politici nell’intraprendere esperien-
ze di bilancio partecipativo. Sembra infatti evidente dal quadro rappre-
sentato che & necessario identificare e attivare opportune forme di coin-
volgimento e supporto che consentano ai cittadini di partecipare attiva-
mente alle scelte di destinazione delle risorse a vantaggio del proprio
territorio e della comunita.

Questo studio non & esente da limiti. Infatti, un aspetto interessante
che non & stato preso in considerazione in questo studio, ma che potreb-
be essere considerato come spunto di ricerca futuro, & il peso di alcune
variabili socioeconomiche territoriali (come il livello medio di reddito pro-
capite, la qualita della vita, la sensibilita verso I'impegno civico) che po-
trebbero influire sulla nascita dei processi partecipativi. Altro aspetto che
merita approfondimento pertiene all’effetto che la stabilita della gover-
nance pud produrre sul BP. Infine, la scelta di confrontare i comportamen-
ti di comuni grandi (popolazione maggiore di 60.000 abitanti) con quel-
li di piccole dimensioni (popolazione inferiore a 30.000 abitanti) inevi-
tabilmente esclude i comuni di dimensioni medie. Ricerche future potran-
no includere anche tale gruppo di enti.

Anche la valutazione se la stabilitd nel tempo della maggioranza di
governo nell’ente possa tradursi in una migliore partecipazione del citta-
dino al processo di co-production appare meritevole di futuri approfon-
dimenti. Infine, la presente analisi & stata svolta sulla base delle informa-
zioni disponibili sui siti istituzionali degli enti indagati. Ricerche future,
anche svolte attraverso I'analisi di casi, potrebbero approfondire i cam-
biamenti organizzati verificatisi negli enti a seguito dell’avvio dei proces-
si di BP, come pure considerare gli effetti della presenza di esperti in gra-
do di favorire la partecipazione dei cittadini, verificandone il ruolo, I'o-
perato e le differenze che la presenza di tali professionisti possono por-
tare nei processi di BP.
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La ricerca si propone di individuare “un nuovo modo di collaborare” tra pubblica amministrazio-
ne e cittadini. Uno dei modi in cui questo principio trova concreta attuazione & I'adozione del
“Regolamento della collaborazione tra cittadini e amministrazione”, strumento che ha avviato
un processo di cooperazione e cogestione tra amministrazioni e cittadini finalizzato alla cura
congiunta dei beni comuni attraverso il patto di collaborazione. Scopo dello studio é comprendere
lo stato dell’arte dell’adozione, da parte della Pubblica Amministrazione (PA), dei citati Rego-
lamenti e Accordi di Collaborazione per la gestione condivisa dei beni comuni, verificandone
anche la fase di attuazione nei diversi contesti in ltalia. Lo scopo era vedere quali vantaggi in
termini di efficienza ed efficacia, sia per I'amministrazione pubblica che per la cittadinanza.

The research aims to identify “a new way of collaborating” between the public administration
and citizens. One of the ways in which this principle is concretely implemented is the adoption
of the “Regulation of collaboration between citizens and administration”, a tool that launched
a process of cooperation and co-management between administrations and citizens aimed to
jointly taking care of common goods through the collaboration agreement. The aim of the study
is fo understand the state of the art of the adoption, by the public administration (PA), of the
aforementioned Regulations and Collaboration Agreements for the shared management of com-
mon goods, also verifying the stage of implementation in different contexts in ltaly. The purpose
was fo see which advantages in terms of efficiency and effectiveness, both for the government
and for citizenship.

L'objet et la problématique de cette recherche s’inspirent des thémes visant & identifier “une
nouvelle fagon de collaborer” entre I'administration publique et les citoyens. L'un des moyens
par lesquels ce principe est concrétement mis en ceuvre est le “Réglement de collaboration entre
les citoyens et I'administration”, un outil qui a initié un processus de coopération et de cogestion
entre les administrations par le biais du pacte de collaboration. L'objectif de I'étude était de

Parole chiave: regolamento, beni comuni, co-gestione
Keywords: regulation, common goods, co-management
Mots clés: régulation, biens communs, cogestion
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comprendre ['état actuel de I'adoption par I’AP, des réglements et des pactes de collaboration
susmentionnés pour la gestion partagée des biens communs, en vérifiant, en outre, le stade de
mise en ceuvre dans différents contextes en ltalie. L'objectif était de vérifier quels avantages
en termes d’efficience et d’efficacité, tant pour I'administration publique que pour les citoyens.
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1. Introduzione

Le Amministrazioni Pubbliche stanno attraversando un periodo di profon-
da trasformazione istituzionale, giuridica e organizzativa. Le cause di
tale evoluzione sono dovute, in linea generale, alla globalizzazione dei
mercati, alla lenta trasformazione del paese in senso federale e alle cre-
scenti esigenze degli utenti che accentuano nuove forme di competizio-
ne tra enti pubblici.

In tale scenario, la pubblica amministrazione & fortemente sollecitata
a porsi da sempre come soggetto attivo e trainante dello sviluppo loca-
le e nazionale. Cid & stato legittimato dal fatto che tutto il settore pubbli-
co ha avvertito |'esigenza di recuperare condizioni di efficienza, di effi-
cacia e di economicitd, in fatto di gestione e amministrazione degli or-
ganismi pubblici.

Iniziato alla fine degli anni ottanta, questo periodo di riforme si & pro-
lungato fino ai giorni nostri. L'intento iniziale era quello di operare un
cambiamento mediante un solido taglio della spesa pubblica e, quindi,
una riallocazione pit efficiente delle risorse a disposizione dell’ente pub-
blico per evitare gli enormi sprechi che fino a quel momento dominava-
no tutto |'apparato. | dinamici cambiamenti economici, politici, sociali
ed ambientali che ne sono derivati hanno generato uno scenario attuale
per la pubblica amministrazione che & stata travolta da questo processo
di riforme, generando un cambiamento nel rapporto tra PA e cittadini.

Sulla base di tali premesse, il cambiamento del rapporto tra cittadini e
amministrazione pubblica & ora orientato al modello dell’amministrazio-
ne condivisa, in un’ottica di sostenibilith ambientale, economica e socia-
le. La Commissione mondiale per |'ambiente e lo sviluppo del Program-
ma delle Nazioni Unite per I'ambiente, nel rapporto del 1987, definisce
lo sviluppo sostenibile “uno sviluppo in grado di assicurare il soddisfaci-
mento dei bisogni della generazione presente senza compromettere la
possibilitd delle generazioni future di realizzare i propri”. In effetti veni-
vano definite i tre ambiti della sostenibilita:

- ambientale

- sociale

— economica.
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Legata alla sostenibilita & I'innovazione sociale, affermata oggi non solo
nel settore privato ma anche in quello pubblico. Innovazione intesa non co-
me evoluzione o invenzione, ma come qualcosa che aumenta il benessere
sociale. L'innovazione sociale & stata definita dalla Commissione Europea
come lo sviluppo di nuove idee, servizi, modelli per rispondere piv effica-
cemente ai problemi sociali attraverso il contributo di soggetti pubblici e pri-
vati, inclusa la societd civile. |l concetto di innovazione sociale & alla base
della governance collaborativa, e poggia le sue fondamenta sul modello “a
quintupla elica”. Tale modello tiene conto dei seguenti attori chiave: istituzio-
ni pubbliche, istituzioni private, universitd, a cui si aggiungono altri due at-
tori della societa civile, ovvero organizzazioni (associazioni) e cittadini atti-
vi non organizzati che si occupano di azioni collettive per il bene comune.

E innovazione sociale, dunque, cid che genera cambiamento, attra-
verso prodotti e servizi appositamente finalizzati a migliorare la societd
nel suo complesso, e I'amministrazione condivisa ne raffigura un esempio.

I modello dell’amministrazione condivisa poggia le sue fondamenta su
due attori: cittadini attivi da una parte e amministrazione pubblica dall’al-
tra, con il patto di collaborazione che rappresenta il motore principale.

2. Letteratura nazionale ed internazionale

Osservando la tematica da un punto di vista internazionale, non ci si pud
esimere dal citare il Premio Nobel per I'economia Elinor Ostrom (2009),
la quale ha ipotizzato una terza via, tra Stato e Mercato, per la gestione
dei beni comuni, attraverso I'autogoverno della comunitd, al fine di otte-
nere benefici collettivi nel lungo periodo.

L'idea di Ostrom, le cui ricerche erano inizialmente concentrate piv
che altro sull’analisi delle risorse naturali, si inserisce perfettamente in
questo contesto, individuando la gestione civica dei beni comuni (intesi
come spazi o risorse collettive) con istituzioni di autogoverno, vale a di-
re una gestione da parte della comunita locale, costituita da un gruppo
di persone definite appropriatori o utilizzatori (“principals”), sulla base
di sistemi di regole conosciute e accettate dai membri della comunita.

Obiettivo della Ostrom & stato quello di suggerire una soluzione per
garantire la sostenibilitd economica nel lungo periodo delle risorse na-
turali. Questo pensiero si riallaccia alle scelte di regolamentazione del-
le risorse stesse, che a volte sono pubbliche e a volte sono di tipo privati-
stico. A tale questione non c’é una risposta oggettiva univoca né in cam-
po accademico, né politico: alcuni prediligono il controllo statale dei be-
ni comuni, altri propongono la privatizzazione, sinonimo di garanzia di
efficienza nella gestione e fruizione.

Il tema dei beni comuni, in un certo senso, ha a che vedere con la cri-
si economico finanziaria scoppiata negli USA nel 2007 che ha travol-
to anche |'Europa. Proprio la crisi economico finanziaria ha dato I'input
a ricercare logiche diverse nella gestione dei beni comuni alternative a
quelle tradizionali.
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Infatti, nonostante i beni comuni esistano da sempre, solo di recente
é stata riconosciuta la loro essenza.

Spostando I'attenzione in ambito italiano, & opinione diffusa che la
risposta alla crisi economica, che si & generata negli anni, ha assunto
prevalentemente due aspetti: uno & la ricerca di una gestione efficiente
ed efficace dei beni pubblici attraverso |'affidamento della stessa a sog-
getti privati, e I'altro & quello di dismettere il patrimonio pubblico, attivi-
ta finalizzata ad incrementare le entrate degli enti pubblici con i proven-
ti che ne sono derivati, nonché ad eliminare i costi di manutenzione che
ogni anno gravano sui bilanci.

Secondo tale impostazione, bisogna guardare ai beni comuni, anzi-
ché come peso, come ad una delle tante “risorse”, da cui trarre vantag-
gio e da cui si possono creare le condizioni per un possibile migliora-
mento della gestione degli enti locali. Si parla, dunque, di nuova gover-
nance dei beni comuni, ovvero di nuovo modo di collaborare tra la pub-
blica amministrazione e i cittadini, che sottende la logica dell’attuale pa-
radigma di amministrazione condivisa di beni e servizi comuni.

3. Definizione di beni comuni
Sono da considerare beni pubblici le strade, le piazze, aree verdi, par-
cheggi, spazi pubblici o aperti al pubblico che sono destinati alla colletti-
vitd e che sono gravati da servity di uso pubblico, cioé tutti quei beni non
escludibili e non rivali nel consumo da parte della comunita (vuol dire che
lo stesso bene pud essere utilizzato da pit persone e che non si pud esclu-
dere nessuno dal loro utilizzo), ma la cui fruibilitd da parte del singolo &
indipendente da quella degli altri. Trattasi di beni utilizzati dalla pubblica
amministrazione per perseguire |'interesse della collettivitd, in base alle nor-
me vigenti in materia di contabilita dello Stato, finanza e procedimenti am-
ministrativi. Si precisa che i beni pubblici, appartenenti esclusivamente allo
Stato o agli enti pubblici, fanno parte della macrocategoria dei beni di inte-
resse pubblico, che talvolta possono appartenere anche a soggetti privati.
Tra i beni pubblici si possono individuare i beni comuni, che sono a
fruizione collettiva, rivali ma non escludibili. In definitiva, quando si parla
di beni comuni ci si riferisce a beni curati dai membri di una comunita o
da un gruppo di cittadini o da uno solo di essi, nell'interesse generale e
allo scopo di migliorare la qualita della vita. Essi si distinguono dai beni
pubblici perché I'esser “comune” di un bene dipende dalla scelta di un
cittadino o di un gruppo di cittadini, o ancora di una comunitd, che, per
esempio, si prende cura e valorizza un bene pubblico in disuso, assumen-
dosene la responsabilitd e facendo in modo di riutilizzarlo e usufruirne.
In verita i beni comuni sono oggetto di diversi studi, poiché trattasi di
un argomento interdisciplinare che abbraccia molteplici temi quali quel-
lo economico, sociologico, ecologico e anche giuridico. E poi perché il
vero problema che pongono & la loro gestione, che & sempre pit com-
plessa, onerosa e di difficile mantenimento e anche di difficile controllo.
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La teoria economica classica elenca i beni in base al loro effetto sul
funzionamento del mercato, cioé in relazione a come si “prevede” che il
mercato reagird rispetto a tali beni. Tralasciando le altre definizioni, ven-
gono prese in considerazione due dimensioni, ossia la rivalitd nel con-
sumo e |'escludibilita, sulla base delle quali sono state individuate quat-
tro categorie di beni, tra cui i beni comuni. Appartengono ai beni comu-
ni tutti quei beni e tutte quelle risorse che sono difficilmente escludibili e
non rivali nel consumo.

Perd, in una piU contemporanea riflessione, definita teoria economica
moderna, i beni comuni possono essere distinti in 3 tipologie:

1. tradizionali: terreni agricoli, boschi, sistemi di irrigazione, ecc.,
ovvero quelli che si possono trovare in natura o che sono costruiti
dall’'vomo,
globali (global commons), vale a dire le risorse ambientali non rin-
novabili che oggi risultano essere difficili da reperire;

3. considerati “nuovi” (new commons), in altre parole la cultura e le
conoscenze, il capitale sociale, mezzi di comunicazione quali Inter-
net, gli spazi e gli edifici pubblici, i parcheggi, le aree verdi, i servi-
zi pubblici intesi come “istituzioni erogatrici di servizi che sono og-
getto di diritti sociali”, cioé& acqua, luce, trasporti, le case popolari,
la sanitd e la scuola, la sicurezza, la comunicazione, i beni comu-
ni digitali come prodotto dell'interazione tra uomo e ambiente. A
tal proposito, la Commissione Rodotd, istituita nel 2007 e presiedu-
ta dallo stesso Stefano Rodotd, ha avuto I'incarico di redigere uno
schema di disegno di legge delega per la riforma delle norme del
codice civile sui beni pubblici. Tale Commissione ha proposto I'in-
troduzione della categoria dei beni comuni all’interno del codice ci-
vile, includendo “i fiumi i torrenti e le loro sorgenti; i laghi e le altre
acque; I'aria; i parchi come definiti dalla legge, le foreste e le zo-
ne boschive; le zone montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi pe-
renni; i lidi e i tratti di costa dichiarati riserva ambientale; la fauna
selvatica e la flora tutelata; i beni archeologici, culturali, ambiento-
li e le altre zone paesaggistiche tutelate”.

La peculiarita sta nel fatto che i beni comuni sono di tutti e possono
essere utilizzati da tutti, ma formalmente non sono di proprieta di nessu-
no, quindi destinati ad un uso collettivo, pertanto condivisi.

| beni comuni possono essere gestiti da soggetti pubblici, ma anche da
privati, o ancora come suggerisce Elinor Ostrom, in maniera comunitaria.

g

4. Co-produzione, co-progettazione e co-gestione di beni
comuni
Con il termine co-produzione si intende il processo di coinvolgimento dei
cittadini nella gestione dei beni comuni.

La pubblica amministrazione riconosce, in tal modo, ai cittadini il ruo-
lo di portatori di conoscenze e di capacita e, nel contempo, si adopera
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per valorizzarle in modo da perseguire |'interesse generale del benes-
sere della collettivita. Dall’altra parte, i cittadini diventano parte attiva
nei processi di costruzione e realizzazione di soluzioni alternative, per
rispondere ai bisogni della collettivita stessa, assumono il ruolo di “citta-
dini attivi” ovvero protagonisti insieme all’'amministrazione, lasciando il
ruolo di “cittadini passivi”, meri destinatari degli interventi pubblici. Si
parla essenzialmente di cittadini attivi intesi come tutti i soggetti, singoli,
associati o comunque riuniti in formazioni sociali, che si attivano per la
cura e valorizzazione dei beni comuni, talvolta a prescindere dalla resi-
denza o cittadinanza. Quando si parla di cittadini, all’interno della pre-
sente trattazione, ci si riferisce non solo, dunque, ad un membro di una
collettivitd, ma anche alle associazioni costituite da cittadini che mettono
a disposizione le loro capacitd, le loro competenze, le loro esperienze -

Questo concetto & stato rafforzato dalla Riforma del Titolo V della Co-
stituzione che ha introdotto il principio di sussidiarietd orizzontale attra-
verso I'art. 118 c. 4, secondo cui perseguire |'interesse generale non &
esclusiva responsabilita delle istituzioni pubbliche, ma anche dei cittadi-
ni, sia in forma singola che in forma associata.

Attraverso la co-progettazione, invece, si apre un confronto sulla pos-
sibile attuazione di un determinato intervento da fare. A tal proposito,
la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 131 di luglio 2020, ha dato
piena dignita alla co-progettazione, individuandola, insieme alla co-pro-
grammazione, come “soluzione ordinaria” con cui dare vita ai rapporti
di collaborazione tra cittadini e pubbliche amministrazioni. Infatti, il con-
cetto di amministrazione condivisa come un modello organizzativo & sta-
to per la prima volta considerato coerente con la Costituzione e vi si pud
ricorrere tutte le volte che & necessario dare forma giuridica alle esperien-
ze di collaborazione. Un altro elemento di innovazione dettato dal legi-
slatore & che il principio di collaborazione & stato considerato principio
generale che governa i rapporti tra cittadini e AAPP.

Uno dei modi con cui tale principio viene concretamente attuato & ap-
punto la co-gestione dei beni comuni, con cui si intende |'amministrazione
congiunta che, attraverso gli interventi di cura e rigenerazione, garantisce
nel tempo I'efficacia e la sostenibilitd anche economica dei beni stessi.

Infine, indagando sempre in questa direzione, emerge la possibilita
della co-gestione e valorizzazione funzionale dei beni, suddivisa tra I'en-
te (comune in genere) e i cittadini, dove la governance e la gestione dei
beni comuni si basa sul diritto all’accesso e non sul diritto alla proprietd,
in quanto essi non hanno la peculiaritd della proprieta, pubblica o priva-
ta che sia, ma sono caratterizzati dall’uso condiviso.

5. Metodologia

L'analisi, che ha carattere esplorativo, si & articolata nel modo seguente.
In una prima parte, I'interesse principale & stato 'esame del quadro di
riferimento e della definizione di beni comuni, della co-produzione e co-
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gestione degli stessi. Ci si & posto |'obiettivo di fotografare I'introduzione
dei regolamenti sui beni comuni e sui patti di collaborazione, e, pertan-
to, sono stati utilizzati dati rilevati dall’associazione LabSus e dati ISTAT
per quanto riguarda la popolazione. Labsus, ovvero Laboratorio per la
sussidiarietd, & una associazione di promozione sociale, tra le cui fina-
lita c'é I'obiettivo di aiutare i cittadini attivi, nella redazione dei regola-
menti e dei patti di collaborazione.

Nella fase successiva si & analizzato piv in dettaglio in che modo i patti
di collaborazione sono e saranno interpretati in una prospettiva strategica.
Sono stati selezionati, poi, alcuni casi maggiormente rappresentativi del-
la realtd, per consentire una primaria e reale fotografia della situazione.

In merito alla prospettiva strategica, sono stati analizzati i Documenti
Unici di Programmazione che, introdotti dall’art. 151 del TUEL, rappre-
sentano i documenti di pianificazione di medio periodo e sono considerati
uno strumento di guida strategica ed operativa per |'ente. Si sono presi in
considerazione i DUP di tre comuni come best practices: Bologna, Tren-
to e Genova, in rapporto sia alla popolazione che alla numerosita dei
patti di collaborazione implementati. Si & partiti dalle premesse che sia
i Regolamenti che i patti di collaborazione sono stati deliberati ed attua-
ti ormai da qualche anno: Bologna 2014, Trento 2015, Genova 2016.

Da qui ne deriva che una delle linee interessanti di sviluppo futuro del
presente lavoro potrebbe essere quello di analizzare i prossimi bilanci
di tali enti, per delineare e quantificare I'eventuale risparmio che si po-
trebbe avere in seguito all’applicazione e messa in opera di questi im-
portanti strumenti.

6. Regolamenti dei beni comuni

Considerata un modello innovativo, I'amministrazione condivisa dei be-
ni comuni, come anticipato, si basa su un fondamentale strumento: il Re-
golamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la
cura e la rigenerazione dei beni comuni.

Tale regolamento di cui sopra pud essere definito come “lo strumen-
to giuridico che trasforma le capacitd nascoste degli abitanti di una cit-
t& in interventi di cura dei beni comuni che migliorano la vita loro e di
tutti gli abitanti”.

Questo documento ha la finalita e la funzione di tradurre i processi
amministrativi da teorici a pratici e operativi, che possono essere, ciog,
effettivamente concretizzati. In ragione della condivisione delle respon-
sabilita e della collaborazione, si genera uno scambio reciproco teso a
favorire le iniziative autonome dei cittadini e a valorizzare le risorse na-
scoste, nonché le competenze dei cittadini messe al servizio della comu-
nitd. Il partenariato tra amministrazione e cittadini si ispira ai valori, non-
ché ai principi generali, di fiducia reciproca, trasparenza e pubblicitd,
responsabilitd, inclusivitd, pari opportunita, proporzionalita, sostenibili-
ta, informalitd, adeguatezza e territorialita.
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Questo strumento & adottato in genere a livello comunale, cid consente
diverse semplificazioni e facilitazioni d'uso, innanzitutto perché & quello
piv vicino ai bisogni dei cittadini e alla loro vita quotidiana, e poi per la
rapiditd con cui vengono decisi e approvati gli atti a questo piano am-
ministrativo. Per di pib, esso pud essere modificato in corso d’opera; in-
fatti, trattandosi di materia innovativa pud essere riadattato in base alle
necessitd. Proprio per questo motivo, molti Comuni hanno introdotto ta-
le strumento riservandosi un periodo di sperimentazione. In effetti, oggi
siamo ad un punto tale che il carattere descrittivo del regolamento & sta-
to messo da parte per essere considerato un dispositivo abilitante ad at-
tivare “best practices” per la collettivita.

| comuni italiani, le unioni di comuni, le province, le cittd metropolita-
ne che hanno adottato il Regolamento Beni Comuni risultano essere ad
oggi 256. E stato il comune di Bologna il primo ad elaborare e ad adot-
tare il suddetto documento nel 2014, e ad inserirlo nello Statuto Comu-
nale all’art. 4 bis, che prevede |'incoraggiamento da parte dell’ammini-
strazione comunale di tutte le forme di cittadinanza attiva per interventi
di cura e di rigenerazione dei beni comuni urbani.

Dall’ultimo Rapporto Labsus del 2020 si evince che la diffusione dei
regolamenti sui beni comuni & in continua evoluzione, concentrandosi
maggiormente nel Nord del Paese. A conferma della varietd del proces-
so di diffusione, sono coinvolti comuni di diversa grandezza, in termini
di popolazione. Vi sono Comuni grandi come Milano, Bologna, Reggio
Calabria, altri di media grandezza come Trento e Livorno ed anche co-
muni con pochi abitanti, pronti ad usare questo strumento anche in vista
della riduzione di risorse dovute alla spending review e volto ad aumen-
tare |'efficienza, I'efficacia ed I'economicita della PA.

Ad oggi, la situazione sulla diffusione dei regolamenti tra gli enti lo-
cali & quella rappresentata nella Figura 1.

Figura 1
ENTI CON REGOLAMENTI PER AREA GEOGRAFICA

NORD CENTRO SUD E ISOLE

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat e Labsus aggiornati al 30 settembre 2021
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Volendo approfondire il dato e guardando la percentuale di Regola-
menti che sono stati deliberati e attivati nei comuni per singola Regione,
si ha la situazione rappresentata nella Figura 2.

Figura 2

Percentuale di Regolamenti deliberati e attivati
per regione
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Fonte: nostra elaborazione su dati Istat e Labsus aggiornati al 30 settembre 2021

Per quanto riguarda I'articolazione dei regolamenti, in genere, in quel-
li redatti secondo il format predisposto dall’Associazione LABSUS, dopo
una introduzione che riguarda le disposizioni generali, tra cui le defini-
zioni di alcuni fermini come i beni comuni, amministrazione condivisa,
interventi di cura, gestione condivisa, si passa alla definizione anche di
patto di collaborazione.

Vengono elencate nel regolamento anche le modalité di gestione e le
forme di sostegno messe a disposizione dall’Ente comunale, per esempio
I'attribuzione di vantaggi economici come |'esenzione e |'agevolazione
in materia di canoni e tributi locali.

Nella modalitd di gestione c’é anche attenzione alla prevenzione ri-
schi, in modo particolare in questo periodo di emergenza sanitaria. L'ente
deve informare i cittadini sui rischi esistenti, sulle modalita di prevenzio-
ne e di gestione dell’emergenza, fornendo loro i DPI (Dispositivi di Prote-
zione Individuale), che utilizzeranno nella maniera pit appropriata. Sa-
ra, poi, il patto di collaborazione a regolare anche le coperture assicu-
rative contro gli infortuni e per la responsabilita civile verso terzi legati
allo svolgimento delle attivita previste.

Per quanto attiene alle responsabilitd per eventuali danni, la specifi-
cazione e individuazione dei compiti viene demandata al patto di col-
laborazione.

Svolge un ruolo di non poca importanza la comunicazione, trasparen-
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za, misurazione e valutazione delle attivita di collaborazione, e la for-
mazione. E stata inserita anche la formazione, in tale contesto, perché
I'idea di fondo trasmessa e da trasmettere & quella di riconoscere il ruo-
lo della scuola come fondamentale per educare le generazioni future al-
la cura dei beni comuni, tassello molto importante nella costruzione del
patto di collaborazione.

7. Patti di collaborazione
Si definiscono patti di collaborazione quegli accordi scritti attraverso i
quali “Comune e cittadini attivi definiscono I'ambito degli interventi di cu-
ra o rigenerazione dei beni comuni urbani”.
Nell'accordo vengono definiti gli obiettivi, la durata e le azioni spe-
cifiche, gli impegni e i requisiti di ogni soggetto coinvolto, |'oggetto del-
la proposta in dettaglio, le modalita di collaborazione configurandosi ai
principi della sussidiarietd, efficienza, economicitd, trasparenza e sicu-
rezza dettati dalle norme, ma nello stesso tempo incentrando le relazio-
ni sulla base dei principi di fiducia reciproca, responsabilita, sostenibi-
litd, proporzionalitd, piena e tempestiva circolarita delle informazioni.
Negli ultimi regolamenti approvati ed entrati in vigore, sono previsti pat-
ti di collaborazione ordinari e complessi, il cui contenuto varia in re-
lazione al grado di complessita degli interventi concordati e della dura-
ta della collaborazione. A differenza di quelli ordinari, i patti di natura
complessa hanno ad oggetto spazi e beni comuni con un certo valore
storico e culturale, oppure con delle rilevanti dimensioni e un importante
valore economico, per cui, gli interventi proposti dai cittadini sono com-
plessi e comportano delle attivita volte al recupero, alla trasformazione
ed alla gestione continuata nel tempo. Spesso, nei patti di collaborazio-
ne complessi vi & una fase di co-progettazione che rappresenta il passag-
gio dalla proposta al patto vero e proprio. Nello specifico i cittadini mo-
nifestano la loro volontd, avanzano la loro proposta e I'amministrazione
la recepisce per la valutazione di fattibilita tecnica e un parere per |'op-
portunita di intervento.
Generalmente, cosi come prescrivono gran parte dei Regolamen-
ti comunali, sono ammesse proposte di collaborazione per la cura e
la rigenerazione di beni materiali, immateriali e digitali, che attraver-
so procedure partecipative e deliberative, sono riconosciuti dai citta-
dini come funzionali al benessere individuale e collettivo. Piv precisa-
mente si intende per:
e Beni materiali: strade, piazze, portici, aivole, parchi e aree ver-
di, aree scolastiche, edifici;

¢ Beni immateriali: inclusione e coesione sociale, educazione,
formazione, cultura, sensibilizzazione civica, sostenibilita ambien-
tale, riuso e condivisione;

* Beni digitali: siti, applicazioni, social, alfabetizzazione informa-

tica.
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Sulla base di questa distinzione, e analizzando diversi patti, si pud
asserire che la maggior parte di essi ha ad oggetto la cura di beni ma-
teriali, ovvero di spazi verdi, marciapiedi, manutenzione di edifici scola-
stici, aivole, parchi, strade, piazze, ecc.

Il patto individua delle forme di sostegno da parte dell’ente locale, che
pud offrire |'utilizzo dei mezzi d'informazione del Comune per la promo-
zione e la pubblicizzazione delle attivitd; ancora, pud anche prevedere
I'eventuale formazione e/o affiancamento del personale comunale a so-
stegno della collaborazione con i cittadini, oltre alla vigilanza sull’anda-
mento del patto stesso e la gestione di possibili controversie.

In alcuni patti sono previsti dei contributi finanziari a copertura par-
ziale o totale dei costi da sostenere per far fronte a necessitd non soste-
nibili con aiuti in natura. Dipende dalla natura e tipologia del patto stes-
so |'entita della somma che il Comune pud erogare come forma di soste-
gno materiale.

Il patto prevede anche la rendicontazione finale che consiste nel do-
cumentare e comunicare tutte le attivita svolte, al fine di garantire la mas-
sima trasparenza e la valutazione dell’intervento e dei risultati prodotti.
Una precisa rendicontazione deve essere chiara e comprensibile per tut-
ti, periodica, paragonabile con altre attivita simili e controllabile, ovve-
ro i dati riportati devono essere reali e deve essere possibile verificarne
I"autenticita in ogni momento.

Andando ad effettuare una mappatura geografica dei patti di colla-
borazione, secondo |'ultima rilevazione effettuata da Labsus, essi risulta-
no essere circa 8.000, numero destinato ad aumentare poiché molti so-
no in corso di attivazione. Spetta sempre al Comune di Bologna il prima-
to con pit di 500 patti di collaborazione attivati in differenti ambiti te-
matici. Segue il Comune di Genova con 296 patti che riguardano le se-
guenti categorie: ambiente e verde urbano, arredo urbano, beni cultura-
li, coesione sociale, cultura salute e benessere, scuola e sport. Da cita-
re anche il Comune di Trento con 160 patti di collaborazione all’attivo.

In merito alla diffusione, essi sono concentrati maggiormente nei co-
muni con popolazione compresa tra 20.001 e 50.000 abitanti, come
rappresentato nella Figura 3.
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Figura 3
patti di collaborazione per ampiezza demografica

30
25
20
15
10 I
0

2.001 - 5.000 5.001-20.000 20.001 - 50.000 >50.000

w

Fonte: nostra elaborazione su Dati del Report Labsus 2017-2019-2020

8. Risultati

Per valutare i benefici derivanti dall’'uso dei patti di collaborazione si &
proceduto all’analisi di alcuni di essi, attivati dai comuni di Bologna, Ge-
nova e Trento.

Dall’'osservazione si evince che gli ambiti di applicazione spaziano
dalla cura delle aivole, giardini, parchi alla rigenerazione di palazzi an-
tichi; dall’accoglienza nelle biblioteche, alla erogazione di corsi di al-
fabetizzazione, orientamento e di formazione professionale; dall’aggre-
gazione sociale a laboratori partecipati per i bambini oppure alla tute-
la, valorizzazione e diffusione di beni culturali.

Inoltre & interessante evidenziare come oltre agli ambiti di applicazio-
ne precedenti, vi siano casi in cui sono previsti interventi di decoro urba-
no, rigenerazione di spazi pubblici con la riqualificazione e messa in si-
curezza di spazi verdi e pedonali, ripristino delle pavimentazioni e pre-
disposizione per l'illuminazione e dotazione di arredi urbani. Trattasi tut-
te di opere di manutenzione ordinaria normalmente svolta dall’ammini-
strazione comunale, che in questo caso vengono demandate alla cittadi-
nanza in forma singola o associata.

Oggetto dei patti possono essere anche le scuole, la cui manuten-
zione risulta essere un punto debole per le amministrazioni competenti.

Come esempio si pud citare il comune di Genova che & quello con il
numero pib alto di patti che riguardano la manutenzione delle scuole, la
pulizia dei muri delle stesse, per consentire di mantenere questi posti vi-
vibili e fruibili anche dalle nuove generazioni.

Si intuisce subito che, mettendo in atto tutti questi accordi, si dovreb-
be avere un notevole risparmio di denaro per la manutenzione ordina-
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ria e, talvolta straordinaria, del verde pubblico, delle strade, delle scuo-
le, delle piazze, degli edifici.

Questo sicuramente dovrebbe avere delle ricadute positive sul bilan-
cio comunale, che a parere di chi scrive, potrebbe far diminuire le spe-
se degli enti pubblici.

| documenti presi a riferimento per I'analisi qui proposta sono i Do-
cumenti Unici di Programmazione, in ragione del fatto che “il DUP
é lo strumento che permette |'attivitd di guida strategica ed operativa de-
gli enti locali e consente di fronteggiare in modo permanente, sistemico
e unitario le discontinuitd ambientali e organizzative. Il DUP costituisce,
nel rispetto del principio del coordinamento e coerenza dei documenti di
bilancio, il presupposto necessario di tutti gli altri documenti di program-
mazione” (Art. 151 Tuel). In ottemperanza alla legislazione vigente, ta-
le documento deve essere redatto e approvato prima del bilancio poi-
ché ne detta le linee guida. In tutti i Dup qui esaminati si fa riferimento
ai patti di collaborazione e all’enorme potenziale che questi potrebbero
avere, in termini di impatto positivo e strategico, sul bilancio dell’ente. E
un chiaro segno di come i patti e, pib in generale la cooperazione con i
cittadini, possano essere elemento di sviluppo e di indirizzo per |aftivité
strategica ed operativa degli enti locali.

Nel DUP del Comune di Bologna ¢ chiaramente dedicato un capi-
tolo ai cittadini attivi ed alla loro partecipazione a collaborare con I'am-
ministrazione, in modo particolare per la cura e la rigenerazione dei be-
ni comuni urbani. A consolidamento delle riforme sul decentramento am-
ministrativo, il Comune di Bologna ha inteso agire in questa direzione fo-
calizzandosi sui Quartieri, che assumono un ruolo centrale poiché rap-
presentano il massimo grado istituzionale di prossimita sul territorio. Al fi-
ne di favorire un’amministrazione condivisa si & inteso rafforzare il lego-
me tra partecipazione, governance e processi che in essa sono impliciti,
valorizzando il ruolo dei Quartieri nella cura del territorio e della colletti-
vitd. Un’attenzione particolare & riservata alla co-progettazione degli in-
terventi, poiché rappresenta una metodologia privilegiata per condivide-
re gli obiettivi, collaborare nella costruzione delle linee di intervento, ed
effettuare attivitd di monitoraggio e rendicontazione sociale. Bologna &
suddivisa in 6 Quartieri. Con la finalitd di consolidare e mettere a siste-
ma interventi complementari ed integrativi, vengono concretizzati i patti
di collaborazione per i beni materiali, immateriali e digitali, ovvero per
quelle questioni cui risulta articolato o non immediato rispondere con gl
strumenti e le risorse ordinarie a disposizione dei settori tecnici. Vengo-
no contemplati tutti i servizi integrativi accanto a quelli considerati piv
tradizionali, quindi non solo i servizi tecnici di manutenzione ma scola-
stici, welfare, pari opportunitd, ecc. In relazione a cid viene definita una
formula per il monitoraggio dei patti di collaborazione per gli anni dal
2019 al 2021, proprio in virtt della programmazione indicata nel DUP.

Anche il Comune di Genova ¢ uno dei primi comuni in fatto di at-

97



L'uso dei “patti di collaborazione per i beni comuni” Esperienze innovative

tivazione di patti di collaborazione. Il regolamento per i beni comuni &
stato deliberato nel 2016, anche se di amministrazione condivisa a Ge-
nova si parla gia dal 2014. A seguito del processo di decentramento
amministrativo sono stati istituiti i Municipi, considerati il primo punto di
riferimento per i cittadini su volontariato, partecipazione e cura dei beni
comuni. Nell'indirizzo e sostegno alle pratiche di cittadinanza attiva si
& consolidato il loro ruolo fondamentale. Nel 2017 & stato costituito |'uf-
ficio denominato Unita Operativa ufficio Partecipazione e Dialogo con i
Cittadini della Direzione Gabinetto del Sindaco, che & preposto al coor-
dinamento, mediazione, monitoraggio, supporto e predisposizione dei
patti di collaborazione con i cittadini. E interessante notare che, sul si-
to amministrazione condivisa a Genova & riportato un catalogo dei be-
ni comuni oggetto di patti di collaborazione, sia complessi che ordinari.

Negli indirizzi generali e tra le varie missioni presenti nei documen-
ti programmatici, I'amministrazione comunale di Genova ha inserito le
nuove modalitd di collaborazione con i cittadini (si parla di patti locali)
soprattutto per quanto riguarda il sistema delle manutenzioni relative al-
le scuole che non richiedono interventi tecnici, rigenerazione del verde
pubblico e delle aiuole, arredo urbano, accoglienza e promozione nel-
le biblioteche.

Il Comune di Trento ha adottato il Regolamento sulla collaborazio-
ne fra cittadini ed amministrazione per la cura e la rigenerazione dei be-
ni comuni urbani con la delibera n.54 del 2015 del Consiglio Comuna-
le. Il Comune, gia da allora, intendeva avvalersi del partenariato pubbli-
co privato in maniera incisiva e sistematica, favorendo la “co-amministra-
zione”. A tal fine, si cercod di focalizzare I'attenzione sulle Circoscrizioni,
con |'obiettivo di perseguire anche quel processo di riforme sul decentra-
mento dell’agire amministrativo. E stata istituita a tale scopo una struttu-
ra organizzativa preposta a semplificare la relazione con i cittadini atti-
vi, che “provvede direttamente all’attivazione degli uffici interessati, co-
stituendo per il proponente |'unico interlocutore nel rapporto con I'ammi-
nistrazione ai fini della definizione della proposta”.

Nel DUP del Comune di Trento, nella Sezione Strategica, al punto con-
cernente |'organizzazione e la modalita di gestione dei servizi pubblici lo-
cali, sono stati inseriti tra gli accordi di programma e altri strumenti di pro-
grammazione negoziata, proprio alcuni patti di collaborazione che defi-
niscono e disciplinano le modalita di cooperazione inerenti progetti che ri-
guardano gli usi civici digitali, la storia di Trento e le letture in Biblioteca.

Per cid che riguarda la programmazione futura dell’organizzazione,
nel DUP viene chiaramente puntualizzato |'obiettivo di incrementare la
partecipazione, la co-progettazione e il coinvolgimento della collettivita
nella cura dei beni comuni, come strategia dell’amministrazione in carica.

Da rilevare che il comune di Trento aveva una piattaforma online per
i patti di collaborazione, che perd non ha avuto seguito ed & ferma agli
eventi del 2017.
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Una proposta che si avanza in questa sede & quella di riattivare que-
sta piattaforma nel comune di Trento e attivare anche in altri comuni, mi-
gliorandone le funzionalita, per esempio attraverso un monitoraggio con-
tinuo; su di essa bisognerebbe, infatti, inserire un censimento iniziale di
ogni singolo bene che potrebbe essere oggetto di amministrazione con-
divisa, e successivamente occorrerebbe registrare gli interventi, sia dal
punto di vista tecnico che dal punto di vista economicofinanziario, che
su di essi vengono svolti, valutando di volta in volta i risultati a cui si giun-
ge. La valutazione & indispensabile per conoscere le “tipologie” di inter-
vento piv efficienti ed efficaci e di conseguenza poter apportare eventua-
li provvedimenti correttivi laddove ritenuto necessario.

| comuni di Bologna e Genova, invece, hanno un sito web che ripor-
ta solo informazioni e dati sui patti di collaborazione, siano essi attivi o
conclusi, per cui hanno una funzione solo consultiva e informativa per i
cittadini e di promozione per la pubblica amministrazione.

9. Conclusioni

Nelle diverse forme di amministrazione pubblica, la cura e la manuten-
zione dei beni comuni, rappresenta una nuova modalitd di amministra-
zione che permette agli enti pubblici locali e ai cittadini di cooperare
per raggiungere uno scopo comune, anche in una prospettiva di soste-
nibilita. Da una parte si ribadisce che i cittadini mettono a disposizione
le proprie abilitd, le proprie competenze, il proprio tempo per occuparsi
attivamente della cura e della rigenerazione dei beni comuni, e dall’al-
tra I'ente pubblico riconosce i cittadini come portatori di “risorse da va-
lorizzare” per fini di interesse generale, mettendo a disposizione suppor-
to e collaborazione attiva.

L'obiettivo di questa analisi & stato, prima di tutto, quello di mettere in
evidenza |'enorme potenziale della cura e della rigenerazione dei beni
comuni ad opera dei cittadini, disciplinata dal Regolamento normato a
livello comunale. Da questo Regolamento, si estrapola una modalita co-
produttiva di servizi pubblici rappresentata dai patti di collaborazione,
sistema che permette al meccanismo di funzionare. Solo incentivando
maggiormente tali accordi verra diffuso il concetto dell’amministrazione
condivisa. Si pud certamente affermare che la cura e la gestione condi-
visa di un bene si potrebbe profilare, talvolta, anche un pretesto per rag-
giungere altri fini sociali ed educativi, come la costruzione di nuove rela-
zioni sociali, la condivisione delle responsabilita tra amministrazione e
cittadini, il recupero di legami con i beni materiali e luoghi del territorio,
la riappropriazione degli spazi, nonché la diffusione di best practices.

Detto questo, & stato evidenziato come anche i sistemi di pianifica-
zione e controllo, attraverso il DUP, si stiano adeguando a questa nuo-
va modalité di cooperazione, programmando proprio I'incoraggiamen-
to dell’uso dei patti di collaborazione per gli enti che li hanno adotta-
ti. Come softtolineato in precedenza, solo attraverso una buona pianifi-
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cazione e programmazione degli interventi da effettuare a tutti i livelli
(strategico, operativo ed esecutivo), una corretta compilazione dei do-
cumenti preposti, una indicazione dettagliata degli obiettivi da raggiun-
gere, si riuscira ad avere una base per avviare il processo esecutivo re-
lativo alla gestione dei beni comuni. E chiaro che quanto programmato
dovra essere reso esecutivo indicando, per esempio, quali attivita por-
re in essere per creare nuove sinergie, stimolare e supportare i cittadi-
ni, singoli o associati, nella presentazione di proposte di collaborazio-
ne oppure sviluppare la comunicazione sulle possibilitd che hanno i cit-
tadini di prendersi cura dei beni comuni, o, ancora, mettere a disposi-
zione tecnologie adatte.

In ragione di cid, anche migliorando la tecnologia, e apportando in-
novazione fecnologica si possono avere strumenti validi per la diffusio-
ne di queste pratiche, utili e funzionali allo sviluppo economico locale.

Abbiamo gid evidenziato che si potrebbe attivare una piattaforma
web che implementata con la proposta indicata potrebbe diventare im-
portante strumento per la comprensione dei patti di collaborazione e per
la loro capillare divulgazione all’interno della pubblica amministrazione.

In ultimo, ma non meno importante, |'ingresso dei patti collaborazio-
ne all'interno delle prassi correnti delle pubbliche amministrazioni fa si
che si potrebbero avere importanti risparmi. In un momento come questo,
in cui, specie al Sud, la maggior parte dei comuni ha problemi di reperi-
mento di risorse finanziarie, persino per la gestione ordinaria dei servizi
pubblici, e problemi di equilibri di bilancio, i maggiori risparmi ottenuti
potrebbero essere usati per altri interventi.

L'utilizzo del presente lavoro, a conferma di quanto gid anticipato,
ha voluto essere una analisi esplorativa, tesa a rappresentare la tematica
relativa alla co-gestione dei beni comuni tra PA e cittadini attivi.

Tale lavoro, inoltre, getta le basi per una ricerca futura da condurre
sui bilanci riferiti ad un ente (ad es. del comune di Bologna) con lo sco-
po di trovare, se esiste, una correlazione tra patti di collaborazione e il
risparmio che il comune si trova ad aver realizzato.

Ancora, altri spunti di riflessione potrebbero essere generati dall’ana-
lisi del ruolo del non profit che potrebbe avere un ruolo rilevante in que-
sto ambito, e, quindi, ci si troverebbe in una sorta di “triangolazione” tra
pubblico, privato organizzato e privato singolo.
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