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1 Recovery Fund (altrimenti noto come

Next Generation EU) & molto di piti di
uno straordinario strumento finan-
ziario: esso deve consentire di gettaze le
basi di un nuovo Bauhaus europeo capace
di fondere insieme sostenibilitd, estetica
e inclusione, quali inediti ingredienti di
un progetto creativo (g, dunque, politico)
per il futuro dell'Unione Europa. Non 2
caso, il Piano Nazionale di Ripresa e Re-
silienza (PNRR) presentato dal Governo
italiano lo scorso 30 aprile schiude, gia
nel linguaggio, un orizzonte di cambia-
mento sistemico: le politiche divengono
missioni, si delineano grandi transizioni
(digitale, ecologica, amministrativa...),
addiriteura rivoluzioni (digitale e verde);
percorsi di riforma di contesto (PA e giu-
stizia}, abilitanti (semplificazioni e con-
correnza), di accompagnamento {quali,
ad esempio, fisco, famiglia, lavoro, con-
surmo di suolo); si invoca il bisogno di
una rigenerazione (non solo urbana, ma
anche e soprattutto} culturale e socia-
le. La sfida della Next Generation EU &,
dunque, anche quella di un Paese rinno-
vato nei suoi elementi strutturali e capa-
ce di futuro (future-proof, come scrive la
Commissione nelle Linee guida del gen-
naio 2021). In questa partita, [a scom-
messa del PNRR sull’amiinistrazione
é duplice: da un lato, scommette sulla

riforma dell’amministrazione pubbli-
ca quale strategia essenziale di ripresa e
resilienza {per I'impatto sul PIL si rdnvia
alla tabella elaborata dal RecoveryLab
dell’Universitd Cattolica su dati PNRR
e disponibile all'indirizzo https://www.
unicatt.it/amministrazione-crescita-so-
stenibile-dei-territori-nasce-il-reco-

"verylab-nuovo-progetto-di-cattoli-

caper-la-pubblica); dall’altro, e prima
ancora, scommette sull’amministrazione
per assicurare 'attuazione delle sei mis-
sioni e di quanto in esse previsto.

Ora, la scommessa sulla riforma della
PA (da completarsi entro il 2026) & in li-
nea con le indicazioni della Commissio-
ne europea ed esprime un pit profondo
cambiamento di pensiero: non vi & solo lo
Stato cattivo e una cattiva Pubblica Am-
ministrazione, ma anche lo Stato buono
e una buona pubblica amministrazione.
Anzi, il PNRR mette nero su bianco il ri-
conoscimento che lo Stato buono e la
buona pubblica amministrazione sono
essenziali per il nostro futuro (e per il
successo del PNRR). Parimend, non vi
& solo la spesa cattiva, ma vi & la spesa
buona (il debito buene di cui ha parlato
il Presidente Draghi). Il punto di arrivo
delle riforme non & dungue il risparmio
di spesa (la Commissione europea ci dice
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che le riforme possono anche portare a
risparmi di spesa), ma la buona ammi-
nistrazione (anche nel settore fiscale,
della scuola e della giustizia). Si tratta
di un cambio di paradigma epocale, che
ci coglie quasi impreparati dopo anni di
narrative demonizzanti ¢ demolitorie
(che vanno in parallelo alla cosiddetta
retorica della semplificazione normativa
e amrministrativa). Non si tratta, allora, di
scegliere tra pubblico e privato, tra Stato
e mercato: il rapporto deve essere nel se-
gno dell’alleanza, della fiducia reciproca,
della collaborazione (come dimostra I'at-
tenzione rinnovata verso le partnership
pubblico-privato). In questa prospettiva,
la riforma della PA viene prima perché &
essenziale a ri-stabilire il segno di questa
alleanza e fiducia, a liberare energia, a
creare spazi per giovani, cittadini, impre-
se, enti del terzo settore; serve per pro-
durre servizi e beni comunitari essenziali
(tra quest anche, la garanzia di un mer-
cato aperto e concorrenziale). Non a caso,
il Ministro Brunetta (in audizione alla
Camera il 9 marzo scorso) ha parlato del-
la PA come del «volto della Repubblicas
che si presenta al cittadino (e alle impre-
se) ogni giorno. Ebbene, questa rinnova-
ta pubblica amministrazione ha bisogno
di riforme — quelle di contesto, alle quali si
& fatto riferimento, destinate a riscriver-
ne l'alfabeto (secondo la metafora usata
dallo stesso PNRR}) — e di investimenti, in
particolare, in infrastrutture (materiali e
immateriali) e in capitale umano.

Questa vera e propria transizione ammi-
nistrativa (consacrata, a maggio, con la
nascita di un Comitate per la transizione
amministrativa} va inquadrata nell’ambi-
to dei grandi processi di cambiamento del
nostro tempo, destinati a ri-ontologizzare
la realtd, anche istituzionale, e con esse
la nostra possibilita di futuro. Tra queste,
in primis, 1a rivoluzione digitale, entro la
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quale si colloca Yintero PNRR Italia e tut-
te le strategie di ripresa e resilienza da
questo previste, compresa ia transizione
ecologica €, appunto, quella amministra-
tiva. Ebbene, il processo di transizione
digitale della PA, che il Piano senz’altro
accelera (Missione 1, Digitalizzazione),
prevede la creazione di infrastrutture e
piattaforme digitali per quella che po-
tremmo definire una vera e propria mes-
sa a {eco)sistema dell’amministrazione
(anche nella sua relazione con cittadini,
organizzazioni e imprese). Tale infrastrut-
turazione & destinata a riscrive lo spazio e
la geografia amministrativa (centro e pe-
riferia); il modo di essere in relazione con
Pamministrazione {con la semplificazione
e re-ingegnerizzazione di processi e pro-
cedure nonché meccanismi partecipativi
a carattere distribuite e diffuse); il modo
di fare amministrazione (spingendo verso
modelii di amministrazione predittiva e
sperimentale e I'elaborazione di politiche
e servizi pubblici secondo il principio digi-
tal by default); il modo di lavorare nella PA
{con una rinnovata attenzione al capitale
umano e alle competenze necessarie ad
attuare e gestire questa doppia transizio-
ne, amministrativa e digitale). Pill ancora,
si profila all'orizzonte, in un futuro che
ormai si confonde con il presente (siamo
nel decennio digitale a cui si riferisce il
Digital compass 2030 europeo), la conver-
genza dei sistemi istituzionali, dell'intera
vita democratica, verso il modello di go-
vernment as a platform®, cui fa riferimen-
to lo stesso Governo italizno nel PNRR.
Allorizzonte vi & dunque, come la stessa
Comrmissione auspica, la transizione del
fare amministrazione verso un ambiente
digitale antropocentrico, caratterizzato
daliz piena interoperabilitd di tutt i ser-
vizi e livelli di governo, capace di aprire
nuove opportunity di vita e lavoro, offd-
Te nuove potenzialita di partecipazione
democratica e di protezione individua-
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le, retto da un insieme di principi digitali
fortemente radicati nel diritto europeo. In
parallelo, va segnalato che, grazie al PNRR,
la stessa transizione digitale pud final-
mente avvenire in un processo di integrale
ripensamento dell’amministrazione, che
abbraccia tanto la dimensione organizza-
tiva/gestionale, quanto quella funzionale/
di processo. Molti dei ritardi accumulati
e delle inefficienze attuali dipendono, in-
fatd, dall’aver portato avanti un percorso
di informatizzazione e di digitalizzazio-
ne meramente esteriore, incapace ciog
di rinnovare il modo di fare e pensare
dell'amministrazione pubblica, nelle sue
dinamiche interne (tra uffici e tra ammi-
nistrazioni) e esterne (verso cittadini e im-
prese), con velocita diverse a seconda dej
livelli di governo e dei settori.

La scommessa sulla riforma della PA rion
&, perd una scommessa facile. Come noto,
il nostro & un Paese in perenne riforma,
eppure mai pienamente riformato; in pe-
renne semplificazione, eppure mai piena-
mente semplificato (il famoso Rapporto
Giannini del 1979 ci appare, ancora oggi,
di straordinaria moderniti e attualitd);
in cui le riforme vengono annunciate per
essere pol abbandonate, vengono fatte per
poi rimanere inattuate, dimezzate (cosi
Marco Leonardi) e decostruite nelle aule
parlamentari, a mezzo di ritocchi con-
tinui, messe in secondo piano da regimi
straordinari o eccezionali (Codici e Testi
unici compresi). Lo stesso Governo, nel
PNRR, prende atto di questa nostra debo-
lezza cronica. Ebbene, la ricetta europea &,
sulla carta, abbastanza semplice: le rifor-
me sono investimenti per la ripresa e la re-
silienza e come tali devono essere trattate.
Dunque, selezionate in funzione del loro
Impatto, programmate temporalmente,
attuate e monitorate lungo tutto il loro
ciclo di vita, con il contributo corale e I'in-
gaggio di tutt i livelli istituzionali {come

ha recentemente ricordato dal Mini:
Marta Cartabia, nessuna riforma & po
bile senza il cambiamento nel compo:
mento di chi opera nell’amministrazi
e nei tribunali), cosi come dell'intera
cieta civile. Un vero e proprio salto cu
rale, di cura delle norme, destinato a d
nire la regola buona del fare le regole
CE, Better Regulation. Joining forces to w
better laws, 29.04.2021). La transizi
amministrativa deve perd essere prim
tutto un percorso inclusivo (nel senso
lineato dalla Presidente von der Leyen
suo discorso sullo stato dell'Unione),
pace, ciog, di assicurare la riforma del
co)sistermna-amministrazione, garan
do che tutte le amministrazioni poss
beneficiarne. In primis, quei quasi 8.
comuni italiani con cui cittadini e im
se si relazionano quotidianamente. 2
guardo, occorre spingersi oltre la strut
di governance del PNRR disegnata da
n.. 77/2021, conv. in L n. 108/2021(in
ticolare, artt. 1-13), e valorizzare alcur
teressanti segnali di cambiamento cc
nuti nella prima legislazione di attuaz
del PNRR, da cui emerge la fisionom
una amministrazione di accompa
mento delle amministrazioni nel perc
di transizione amministrativa (secon
modello transition as a service), alla ¢
possono contribuire in modo signific
le regioni, giocando il ruclo diverie p
hub nel ciclo di attuazione del PNRR. ]
forma della PA non pud, insomma, f
meno della PA. '

Arriviamo cost alla seconda scomm
quella sul’amministrazione per 1'a
zione del PNRR. Come noto, la dimen:
di governance costituisce una delle

ponenti fondamentali del PNRR, sec
quanto specificato dalle Linee guida
Commissione europea del gennaio s
e dallo stesso regolamento UE 2021/
istitutivo del cosiddetto dispositivo
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presa e resilienza (o Recovery and Resi-
lience Facility — RRF). Questa dimensione,
gia delineata nei suoi tratti essenziali dallo
stesso PNRR, & oggi disciplinata dal d.1. 31
maggio 2021, n. 77, quale espressione della
competenza statale in maveria di rapporti
dello Stato con I'UE (art. 11, comma 2, lett.
a), della Costituzione). In estrema sintesi:
accanto a strutture di indirizzo, impulso
e coordinamento di carattere politico a
forte trazione governativa, quali la Cabi-
na diregia di cui all’art. 2 ¢, per quanto di
competenza, i Comitati per la transizione
digitale ed ecologica, sono previste strut-
ture di confronto con le parti economico,
sociali e territoriali (art. 3) e strutture dal
carattere tecnico-operativo necessarie
alla corretta implementazione (la Segre-
teria tecnica di cui all’art. 4, I'Unita per la
razionalizzazione e miglioramento della
regolazione e Unith per la semplificazio-
ne di cui all'art. 5) e al monitoraggio del
piano (il Servizio centrale per il PNRR di
cui all’art. 6, laddove ai singoli ministeri &
demandato il coordinamento e il monito-
raggio per gli interventi di cui & titolare).

Nonostante l'apparente snellezza, la go--

vernance del PNRR, che potremmo essere
meglio definita come governance per la
ripresa e resilienza, sta agendo come un
potente motore di trasformazione dell’ap-
parato esecutivo, al punto, come notato da
taluno, da incidere sull’equilibrio tra cen-
tro e periferia, tra legislativo ed esecutivo,
dunque, sulla stessa forma di governo.
I suoi effettd trasformativi sono peraltro
‘potenziati dalla nascita, in parallelo, di
una governance per la transizione digita-
le, che ne copia alcuni tratii essenziali (a
partire dal ruolo centrale del Presidente
del Consiglio dei Ministri) e con la quale
deve necessariamente coordinarsi. Alla
governance per 'innovazione e il digitale
& dedicato uno dei capitoli del Piano per
Pinnovazione 2025, cosi come moltd inter-
venti legislativi recenti: da ultimeo, 11 4.1 1

marzo 2021, n. 51, conv. con mod. in L. 22
aprile 2021, n. 55 e il d.l. 14 giugno 2021,
n. 82 in tema di sicurezza cibernetica. In
entrambi i casi, accanto a questi nuovi ap-
parati sta nascendo — invero, & gia nata —
una meta-amministrazione per la ripresa
e resilienza / transizione digitale, fatta &i
strutture e meta-cicli diimplementazione,
monitoraggio e miglioramento costante
che possono contare su un fast track nor-
mativo di cui al d.1. n. 77/2021 e seguenti.
In questa prospettiva, pud affermarsi, a
pieno titolo, che il primo intervento di ri-
forma della PA, fatto ad uso e consumo del
PNRR e della sua attuazione ma con rica-
dute (eco)sistemniche, si realizza appunto
nella dimensione di governance.

Scommessa vinta, dunque? In realtd, no-
nostante 'accelerazione sulle riforme di
contesto impressa dal Governo Draghi,
come dimostra la recente vicenda del ddl
concorrenza, il destino del PNRR e di molte
delle riforme in esso previste, rimane con-
dizionaro ¢ condizionabile dalle vicende
politiche (e non pienamente governabile/
razionalizzabile attraverso la cosiddet-
ta governance per la ripresa e resilienza).
Inoltre, su moltissime aree, a partire da
rigenerazione urbana, sanitd e inclusio-
ne, € necessaria la piena collaborazione e
il coordinamento tra livelli di governo, nel
rispetto del delicato e complicato assetto
costituzionale delle competenze. Infine,
come afferma chiaramente la Commissio-
ne europea nel documento Strategia per fi-
nanziare la ransizione verso una economia
sostenibile [COM {2021) 390 final, del 6 lu-
glio scorso] le strategie di ripresa e resilien-
za, a partire da quelle di sviluppo sosteni-
bile, richiedono la mebilitazione di ingenti
quantita di risorse private a sostegno degli
attorl pubblid e privat. Insomma, come
si diceva, il PNRR segna veramente il tem-
po dell’alleanza tra pubblico e privato e su
questo fronte si & solo all'inizic.
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Note:

() T. O'Reilly, Government as a platform, «Mitpressjournal», 2010, vol. 6, ove IAutore afferma:
«Looking around the werld, we can see a different approach emerging. One of cross-
government platforms that are beginning to break down organizational silos, save money
and change the types of services that can be delivered to the publics. L'Autore ritiene
che il modello government as a platform possa essere applicato ad ogni possibile ruolo det
governo in una societd. Per una definizione, si veda Harvard Kennedy School, Ash Center

: for Democratic Governance and Innovation, Playbook: government as a platform, a cura di R.

' Pope, novembre 2019: «The term ‘Government as 2 Platform’ is used to refer to the whole

ecosystemn of shared APIs and components, open-standards and canonical datasets, as wel

; as the services built on top of them and governance processes that (hopefully} keep the

I wider system safe and accountables. Per un approfondimento sulle iniziative del Governo

:_ inglese, si rinvia all'indirizzo hitps://gds.blog. gov.uk/category/government-as-a-platform/:

i ofr. anche H. Kubicek, R. Cimander e H. J. Scholl, Grganizational Interoperability in

I E-Government: Lessons from 77 European Good-Practices Cases, Springer, Berline, 2011, 23.

: In dottrina, siz consentito rinviare a B. Boschetti, Transizione digitale e amministrazione (eco)

sistermica, «Studi parlamentari e di politica costituzionale», settembre 2021, n. 209, Pp- 53 ss.




