


Raffaele Picaro - Marco Spiniello

Il Ciclo di misurazione
e gestione della performance

nelle Amministrazioni centrali
dello Stato, tra riferimenti

normativi e prassi applicative
L’esperienza del Ministero dell’Istruzione,

dell’Università e della Ricerca



Picaro, Raffaele; Spiniello, Marco
Il Ciclo di misurazione e gestione della performance nelle Amministrazioni 
centrali dello Stato, tra riferimenti normativi e prassi applicative 
L’esperienza del Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca 
Napoli: Edizioni Scientifiche Italiane, 2022
pp. 188; 24 cm
ISBN 978-88-495-4666-8

© 2022 by Edizioni Scientifiche Italiane s.p.a.
80121 Napoli, via Chiatamone 7

Internet: www.edizioniesi.it
E-mail: info@edizioniesi.it

I diritti di traduzione, riproduzione e adattamento totale o parziale e con qualsiasi mezzo 
(compresi i microfilm e le copie fotostatiche) sono riservati per tutti i Paesi.

Fotocopie per uso personale del lettore possono essere effettuate nei limiti del 15% di cia-
scun volume/fascicolo di periodico dietro  pagamento alla siae del compenso previsto dal-
l’art. 68, comma 4 della legge 22 aprile 1941, n. 633 ovvero dall’accordo stipulato tra siae, 
aie, sns e cna, confartigianato, casa, claai, confcommercio, confesercenti il 18 di-
cembre 2000.

Volume pubblicato con il contributo dall’Ufficio Comunicazione del Mi-
nistero dell’Istruzione



Indice

ISBN 978-88-495-4666-8© Edizioni Scientifiche Italiane

Prefazione di Luigi Fiorentino 9

Introduzione di Raffaele Picaro 11

Capitolo I 
Lo sviluppo del Ciclo della performance nelle Amministrazioni

centrali dello Stato
1. Premessa 15
2. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance: analisi della

normativa e declinazione applicativa degli elementi strutturali di rife-
rimento 20

3. La pianificazione per obiettivi. Peculiarità e criticità del Piano della
performance 27

4. La valutazione concomitante: il monitoraggio intermedio del Ciclo di
gestione della performance 34

5. Complessità dei servizi erogati dall’Amministrazione ed il richiamo
alla performance di filiera 36

6. La Relazione sul funzionamento complessivo del Sistema di valuta-
zione, trasparenza e integrità dei controlli interni 39

7. La misurazione e valutazione della performance organizzativa 41
8. La validazione della Relazione sulla performance: annotazioni siste-

matiche di contenuto e di metodo 45
9. La proposta di valutazione dei Capi dei Dipartimenti 49

10. La validazione delle Note integrative al disegno di legge di Bilancio,
alla legge di Bilancio e al Rendiconto generale dello Stato 52

11. Analisi degli indicatori associati ai programmi del Bilancio dello Stato 53
12. Attività laboratoriali in tema di performance in collaborazione con il

Dipartimento della Funzione Pubblica 55
13. Processi, procedure e progetti: il ruolo del controllo di gestione auto-

matizzato 57
14. Conclusioni 60



Capitolo II
Il processo di formulazione e di attuazione delle politiche pub-

bliche relative alla erogazione dei servizi ed il valore pro-
dotto per i cittadini: ontologia di un paradigma oltre la ren-
dicontazione sociale

1. Premessa 63
2. Il ruolo dell’OIV nelle indagini sul benessere organizzativo 69
3. Le prime iniziative nell’àmbito della rendicontazione sociale: Standard

di qualità e Carta dei servizi 74
4. Mappatura dei processi ed individuazione degli stakeholder 78
5. Le iniziative di customer satisfaction e gli sviluppi della valutazione

partecipativa 81
6. L’esperienza del Sistema nazionale di valutazione dell’istruzione e della

formazione tra accountability e improvement 92
7. La valutazione partecipativa ed il ruolo degli OIV: criticità e prospet-

tive di sviluppo 98
8. Conclusioni 103

Capitolo III
Trasparenza e anticorruzione: compiti delle Amministrazioni e

prerogative degli OIV
1. Premessa 105
2. Il Piano triennale per la prevenzione della corruzione e della traspa-

renza del MIUR: analisi e valutazioni 111
3. La verifica della Relazione sull’attività svolta dal Responsabile della

prevenzione della corruzione e della trasparenza: annotazioni di con-
tenuto 123

4. L’attestazione sull’assolvimento degli obblighi di pubblicità e traspa-
renza: contenuti e finalità dell’obbligo 129

5. Le articolazioni periferiche dell’Amministrazione: analisi dei siti isti-
tuzionali degli Uffici scolastici regionali 137

6. Prevenzione della corruzione e trasversalità con i temi della traspa-
renza 138

7. Analisi e studio dei Piani triennali per la prevenzione della corruzione
e della trasparenza per le istituzioni scolastiche dei singoli Uffici sco-
lastici regionali 148

8. Il Codice di comportamento generale e il codice interno dell’Ammi-
nistrazione 154

9. La mappatura del rischio corruttivo: adempimenti dell’Amministra-
zione e ruolo dell’OIV 158

10. Conclusioni 161

Indice6

© Edizioni Scientifiche ItalianeISBN 978-88-495-4666-8



Capitolo IV
Innovazione e sviluppo
1. Premessa 163
2. Le molestie sessuali sui luoghi di lavoro nella dimensione panottica

del Ciclo della performance 164
3. L’incidenza della dematerializzazione nelle politiche dell’Amministra-

zione 174
4. Nuove opportunità per la Pubblica Amministrazione con il Piano Or-

ganizzativo del Lavoro Agile (POLA) e i relativi indicatori per la
performance 178

5. Conclusioni 186

Indice 7

© Edizioni Scientifiche Italiane ISBN 978-88-495-4666-8





Prefazione

ISBN 978-88-495-4666-8© Edizioni Scientifiche Italiane

A distanza di poco più di un decennio dall’emanazione del d.lgs. n.
150 del 2009 e dei conseguenti adempimenti in cui si articola il «Ciclo
della performance», è emersa l’esigenza di avviare una riflessione delle
prassi in atto e delle possibili linee di sviluppo. 

Muovendo dagli indirizzi sempre più specifici espressi dalle recenti
normative in materia di performance management delle pubbliche am-
ministrazioni, i temi trattati consentono agli Autori di rappresentare le
problematiche applicative connesse allo svolgimento dei compiti attri-
buiti all’OIV nel lasso temporale appena trascorso.

Emerge chiaramente come l’introduzione di profili di novità in tema
di programmazione, misurazione e valutazione della performance, volti
a migliorare la produttività, l’efficacia e la trasparenza della pubblica am-
ministrazione, presuppongono una profonda maturazione culturale sul-
l’utilizzo di tali strumenti, nell’ottica del superamento del dato mera-
mente adempimentale. Tale consapevolezza, supportata da un approccio
di tipo organizzativo-gestionale basato sulla verifica dei risultati, sull’ef-
ficienza, sul merito e sulla rendicontazione sociale è indispensabile per
rafforzare un contesto segnato da metodologie, abitudini e comporta-
menti perpetuati nel tempo. Un tale salto di qualità non può che essere
accompagnato da un coerente indirizzo politico-istituzionale e da una
maggiore consapevolezza degli strumenti ottimizzati.

Questa premessa va inquadrata nel contesto storico prima del Mini-
stero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, e ora, in seguito al-
l’emanazione del decreto-legge 9 gennaio 2020, n. 1, convertito con mo-
dificazioni nella legge 5 marzo 2020, n. 12, del Ministero dell’Istruzione.
Si tratta di una Amministrazione complessa sia per dimensioni, varietà
funzionale e articolazione territoriale, sia per ambiti di competenza, set-
tori di interesse e di intervento.

Per tali ragioni, il processo di individuazione delle aree di migliora-
mento ha costituito la base su cui il Ministero ha potuto definire le pro-
poste di innovazione, da trasformare in obiettivi condivisi. Ciò, allo scopo
di facilitare l’avvio, il corretto sviluppo e il progresso delle varie fasi che



caratterizzano il Ciclo della performance, garantendo obiettività e accu-
ratezza metodologica in tutti i processi. 

In questo modo, l’OIV si è reso interprete di un’azione propulsiva
diretta a favorire il cambiamento nella direzione appena auspicata, con-
sentendo all’Amministrazione di poter intervenire su diversi profili, per
corrispondere più compiutamente a quanto richiesto dalla normativa. 

Stimolare l’Amministrazione ad una migliore definizione degli obiet-
tivi, degli indicatori e dei target ad essi associati, innescare percorsi vir-
tuosi destinati a realizzare una premialità equa ed oggettiva e dare im-
pulso a processi di rendicontazione sociale mediante verifiche degli stan-
dard di qualità da condividere con gli stakeholder di riferimento, sono
solo alcune delle azioni avviate e che verranno di seguito ampiamente
descritte.

Il contributo si inserisce in questo processo di innovazione verso una
nuova cultura organizzativo-gestionale che abbia alla base il controllo
costante dello stato di avanzamento dei processi, delle procedure e dei
progetti tramite un monitoraggio continuo del raggiungimento degli obiet-
tivi e della loro misurazione.

Luigi Fiorentino
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Nella prima metà del secolo scorso, il giovane Massimo Severo Gian-
nini, nel riferirsi alle regole della buona amministrazione, sottolineava
come queste «riflettono l’arte dell’amministrare, ossia dell’ottimo impiego
dei mezzi dell’azione amministrativa»1. Più tardi, nel presentare al Par-
lamento della Repubblica, nella sua qualità di Ministro della Funzione
Pubblica, lo storico Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione
dello Stato, egli stesso si fa ambasciatore di un’idea di organizzazione
imperniata sui temi della produttività delle amministrazioni, in termini
di «rapporto tra risorse impiegate e risultati ottenuti»2.

Sviluppando ulteriormente il ragionamento così proposto in un iti-
nerario ricostruttivo che segna l’impronta storica del suo pensiero giu-
ridico, sul finire del Novecento, l’illustre studioso ebbe ulteriormente a
rimarcare come la pianificazione si appalesi quale connotazione quasi on-
tologica dell’azione amministrativa nella sua accezione di tecnica di du-
rata, onde consentirle di dispiegare la propria funzione secondo coordi-
nate spaziali e temporali tese ad assicurare efficienza ed efficacia alle com-
petenze che le risultano normativamente attribuite3. Dunque, una quali-

1 M.S. Giannini, Il potere discrezionale della pubblica amministrazione, Milano,
1939, p. 82. Sul tema Id., Amministrazione pubblica - premessa storica, in Enc. dir.,
II, Milano, 1958, p. 231 ss.; Id., Pubblico impiego (teoria e storia), in Enc. dir., XX,
Milano, 1970, p. 293 ss. Sul tema R. Ursi, Le stagioni dell’efficienza. I paradigmi
giuridici della buona amministrazione, Rimini, 2016, p. 109 ss.

2 Ministro per la Funzione Pubblica, Rapporto sui principali problemi dell’am-
ministrazione dello Stato, trasmesso alle Camere il 16 novembre 1979, in Riv. trim.
dir. pubbl., 1982, p. 722 ss.

3 M.S. Giannini, L’amministrazione pubblica dello stato contemporaneo, in Tratt.
dir. amm. diretto da Santaniello, I, Padova, 1988, p. 135. Per un approfondimento
si veda M.S. Righettini, Elementi di scienza dell’amministrazione. Appunti sul caso
italiano, Roma, 2005, p. 46 ss.; G. Berlinguer, Le riforme amministrative a quat-
tro anni dal Rapporto Giannini, Roma, 1984; G. D’Auria, Giannini e la riforma
amministrativa, in Riv. trim. dir. pubbl., 2000, IV, p. 1211 ss.; C. Franchini, Gian-
nini legislatore, ibidem, p. 1277 ss.; B.G. Mattarella, L’opera di Giannini attra-
verso le sue «carte», ibidem, p. 1307 ss.



ficazione fisiologica cui si accompagna una necessaria attività di con-
trollo, che trova un significativo abbrivio nel d.lgs. 30 luglio 1999, n.
286, provvedimento cui si deve l’introduzione della cultura della valuta-
zione nel contesto delle amministrazioni pubbliche, quale suggello della
introiezione del concetto di attività amministrativa come servizio alla col-
lettività, assicurando l’implementazione di tecniche gestionali privatisti-
che, in termini di programmazione, misurazione e valutazione4.

Nello scenario, una novità di rilievo è riconducibile agli Organismi
indipendenti di valutazione (OIV), i quali, a partire dal d.lgs. 27 otto-
bre 2009, n. 150, che ne ha promosso l’istituzione, e viepiù dal d.lgs. 25
maggio 2017, n. 74, che ne ha intensificato le attribuzioni, sono tenuti
ad una serie di adempimenti che presuppongono un coinvolgimento di-
retto dell’amministrazione nella sua globalità e, dunque, tanto nella fase
di programmazione gestoria che nella successiva procedura relativa al
complessivo processo di monitoraggio, misurazione e valutazione. 

L’attività di tali organismi trova una sua peculiare sedimentazione nel
contesto operativo delle Amministrazioni centrali dello Stato5, laddove
il complesso delle prerogative normalmente riscontrabili nell’àmbito della
generalità delle pp.aa. viene scandito da ulteriori e significativi adempi-
menti che incidono e si intrecciano diffusamente con le principali attri-
buzioni ordinarie e strategiche, mediante singolari sentieri che pervadono
e segnano il Bilancio dello Stato e l’attività di indirizzo del Governo. 

L’assoluta significatività degli atti promossi in tale contesto di riferi-
mento, unitamente all’attenzione riservata allo spettro dei profili in cui
si articola il Ciclo della performance da parte del Dipartimento della
Funzione Pubblica, che ha inteso assumere a laboratorio il complessivo
atteggiarsi delle attività sviluppatesi nelle Amministrazioni centrali dello
Stato, è all’origine di questo studio. L’obiettivo è di dar conto delle di-
namiche in cui in un dicastero come il MIUR, segnato da profonde com-
plessità gestorie, abbia impattato il cambiamento derivante dalla novella,
concentrando l’attenzione sull’operatività che è originata dal citato d.lgs.
n. 74 del 2017, ma non trascurando le pieghe che sono scaturite dal pro-
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4 M.R. Spasiano, Nuove riflessioni in tema di amministrazione di risultato, in
M. Immordino e C. Celone (a cura di), La responsabilità dirigenziale tra diritto
ed economia, Atti del Convegno internazionale di Palermo, 6-7 giugno 2019, Na-
poli, 2020, p. 257 ss.; Id., Funzione amministrativa e legalità di risultato, Torino,
2003.

5 Su cui P.G. Lignani, Premessa, in G. Motzo, E. De Marco, M. Franchini
e U. Rossi Merighi, Le competenze amministrative del Presidente della Repubblica
e Id., Le amministrazioni centrali dello Stato, in Tratt. dir. amm. diretto da Santa-
niello, VI, Padova, 1990, p. 227 ss.



cesso di revisione che ha segnato, in uno, la prestazione lavorativa come
attratta nel contesto delle pp.aa. e l’accentuazione del valore pubblico del
servizio reso. 

In questa disamina, un momento significativo è riconducibile al 19
novembre 2018, quando si è insediato presso il MIUR, il ricostituito Or-
ganismo indipendente di valutazione (d.m. del 28 settembre 2018, n.
6326). Prioritaria è stata la necessità di avviare le procedure relative alle
attività in programma per l’anno in corso, assumendo un ruolo proat-
tivo di attualizzazione degli strumenti contemplati dalla normativa vi-
gente, nella consapevolezza che i recenti provvedimenti di riforma del
d.lgs. n. 150 del 2009 abbiano rivisitato in modo significativo il ruolo
dell’OIV, investendolo di una molteplicità di attività e di ulteriori e de-
licati compiti che si estrinsecano in continue azioni di verifica e con-
trollo, ma anche di supporto e presidio dell’operato stesso dell’Ammi-
nistrazione. 

Il presente lavoro, dunque, si propone di passare in rassegna i prin-
cipali compiti che la normativa pone in capo agli OIV e gli atti che tali
organismi sono chiamati ad adottare lungo il perimetro segnato dal Ci-
clo della performance, dalla fase della programmazione fino alla valida-
zione della Relazione sulla performance, ivi compresi quelli in materia
di prevenzione della corruzione e della trasparenza, in correlazione con
le peculiari attività svolte nell’àmbito del citato Ministero e in vista de-
gli ambiziosi obiettivi previsti nel contesto dell’art. 6 del d.l. 9 giugno
2021, n. 80, come convertito dalla l. 6 agosto 2021, n. 113, che ha in-
trodotto nel sistema della p.a. il cosiddetto «Piano integrato di attività e
organizzazione».

Giova premettere che l’attività che l’OIV ha svolto, dapprima nel Mi-
nistero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca (MIUR) e successi-
vamente nei due Ministeri, rispettivamente dell’Istruzione e dell’Univer-
sità e della Ricerca – a seguito del d.l. 9 gennaio 2020, n. 17, convertito
con modifiche dalla l. 5 marzo 2020, n. 12, che ha soppresso il Ministero
dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca – non poteva non tenere
conto delle diverse e rilevanti vicende politico-istituzionali che hanno ca-
ratterizzato il dicastero nel biennio 2019-2020. L’Amministrazione in que-
stione, infatti, è una struttura particolarmente complessa sia per dimen-
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6 Nelle persone del prof. Raffaele Picaro, in qualità di Presidente, della prof.ssa
Elisa D’Alterio (poi dimissionaria) e del dott. Marco Spiniello, in qualità di com-
ponenti.

7 D.l. 9 gennaio 2020, n. 1 in materia di “Istituzione del Ministero dell’Istru-
zione e del Ministero dell’Università e della Ricerca”, pubblicato in G.U. n. 6 del 9
gennaio 2020.



sioni, varietà funzionale e articolazione territoriale, sia per ambiti di com-
petenza, settori di interesse e di intervento, e riveste oltre tutto un ruolo
di centralità nel programma del Governo, per le implicazioni e la valenza
sia sul piano sociale che su quello di crescita generazionale.

Le diverse vicende di accorpamenti e scorpori tra le tre «anime» in
cui si identificava il MIUR sembrano aver trovato ora una definitiva
strutturazione, anche se la prevista organizzazione interna sta implicando
nuovi ulteriori processi di riadattamento, ai quali l’agire amministrativo
sta rispondendo con impulsi che denotano consapevolezza e responsa-
bilità, soprattutto laddove si consideri che si tratta di accadimenti i quali
hanno dovuto fronteggiare l’assoluta eccezionalità derivante dalla diffu-
sione della pandemia da coronavirus. 

In tale contesto, l’OIV ha assunto quale principio cardine del pro-
prio agire, la necessità di rivestire un ruolo di accompagnamento, indi-
spensabile per creare convergenza nell’attuazione di un radicale processo
di cambiamento di approccio amministrativo ma anche identitario che
ha investito il dicastero, soprattutto con l’obiettivo di indebolire con-
dotte basate sull’autoreferenzialità nella valutazione dei soggetti, di rivi-
sitare metodologie, abitudini e comportamenti saldamente consolidatisi
nel tempo.

Questo intendimento ha comportato sotto il profilo della gestione, la
capacità di approntare strumenti che non possono prescindere da una
dettagliata analisi delle attività amministrative, delle procedure seguite,
nonché della struttura organizzativa dell’Amministrazione, tenendo pre-
sente che la normativa di riferimento in materia di performance presup-
pone un modello organizzativo-gestionale basato sulla verifica dei risul-
tati, sull’efficienza, sul merito, sull’integrità e sulla rendicontazione so-
ciale ovvero un complesso di fattori che, nonostante il tempo trascorso,
faticano ad affermarsi nel contesto della p.a., i cui comportamenti risul-
tano talvolta ancora troppo ispirati ad ottemperanze adempimentali piut-
tosto che all’introiezione consapevole del processo. 

Un lavoro, dunque, corale che ha trovato un fondamentale contri-
buto nel personale della Struttura tecnica di supporto dell’OIV, il quale
ha accolto con fervore il coinvolgimento in tale iniziativa e che, nella
prospettiva di rendere conto ai cittadini dell’attività amministrativa pro-
dotta in siffatto contesto, ha visto la significativa condivisione del cons.
Luigi Fiorentino – che, per ultimo, ha rivestito l’incarico di Capo di Ga-
binetto del MIUR, prima dell’intervenuta adozione del d.l. n. 1 del 2020,
oggi Capo di Gabinetto del MI – cui va il personale ringraziamento de-
gli autori.

Raffaele Picaro
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Sommario. 1. Premessa. – 2. Il Sistema di misurazione e valutazione della
performance: analisi della normativa e declinazione applicativa degli ele-
menti strutturali di riferimento. – 3. La pianificazione per obiettivi. Pe-
culiarità e criticità del Piano della performance. – 4. La valutazione con-
comitante: il monitoraggio intermedio del Ciclo di gestione della perfor-
mance. – 5. Complessità dei servizi erogati dall’Amministrazione ed il ri-
chiamo alla performance di filiera. – 6. La Relazione sul funzionamento
complessivo del Sistema di valutazione, trasparenza e integrità dei con-
trolli interni. – 7. La misurazione e valutazione della performance orga-
nizzativa. – 8. La validazione della Relazione sulla performance: annota-
zioni sistematiche di contenuto e di metodo. – 9. La proposta di valuta-
zione dei Capi dei Dipartimenti. – 10. La validazione delle Note integra-
tive al disegno di legge di Bilancio, alla legge di Bilancio e al Rendiconto
generale dello Stato. – 11. Analisi degli indicatori associati ai programmi
del Bilancio dello Stato. – 12. Attività laboratoriali in tema di performance
in collaborazione con il Dipartimento della Funzione Pubblica. – 13. Pro-
cessi, procedure e progetti: il ruolo del controllo di gestione automatiz-
zato. – 14. Conclusioni.

1. Premessa. – A distanza di oltre un decennio dall’emanazione del
d.lgs. n. 150 del 2009, è lecito interrogarsi se i propositi solennemente
richiamati dall’art. 1, co. 2, di tale provvedimento normativo1, abbiano

Capitolo I

Lo sviluppo del Ciclo della performance 
nelle Amministrazioni centrali dello Stato*

ISBN 978-88-495-4666-8

* Gli autori del Capitolo I, sono Raffaele Picaro, cui vanno attribuiti in via esclu-
siva i §§ da 1 a 7 ed il § 14, Marco Spiniello, cui vanno attribuiti in via esclusiva i
§§ da 8 a 11, Stefania Rosa, cui vanno attribuiti in via esclusiva i §§ 12 e 13.

1 L’art. 1, co. 2, d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, in materia di “Ottimizzazione
della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche
amministrazioni”, pubblicato in G.U. n. 254 del 31 ottobre 2009 - Suppl. Ordina-
rio n. 197, recita: «le disposizioni del presente decreto assicurano una migliore or-
ganizzazione del lavoro, il rispetto degli ambiti riservati rispettivamente alla legge e
alla contrattazione collettiva, elevati standard qualitativi ed economici delle funzioni
e dei servizi, l’incentivazione della qualità della prestazione lavorativa, la selettività e
la concorsualità nelle progressioni di carriera, il riconoscimento di meriti e demeriti,

© Edizioni Scientifiche Italiane



trovato una concretizzazione in termini di precipitati applicativi ovvero
siano stati effettivamente capaci di “innovare” il comparto della p.a., rea-
lizzando una introiezione dei princìpi richiamati che si sia spinta oltre
il terreno strettamente adempimentale2. Tuttavia, la complessità di una
tale indagine appare chiaramente difficile da sussumere in un approfon-
dimento le cui coordinate investigative muovono nella prospettiva di in-
quadrare uno specifico spettro di operatività del menzionato disposto
come delle correlate modifiche, siccome intervenute sul piano legislativo
ed in termini di soft law3.

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

la selettività e la valorizzazione delle capacità e dei risultati ai fini degli incarichi di-
rigenziali, il rafforzamento dell’autonomia, dei poteri e della responsabilità della di-
rigenza, l’incremento dell’efficienza del lavoro pubblico ed il contrasto alla scarsa
produttività e all’assenteismo, nonché la trasparenza dell’operato delle amministra-
zioni pubbliche anche a garanzia della legalità».

2 M.V. Avagliano Lupò, L’efficienza della pubblica amministrazione. Misure e
parametri, Milano, 2001, p. 15 ss.; S. Cassese, L. Fiorentino e A. Sandulli, Casi
e materiali di diritto amministrativo, Bologna, 1990, p. 222 ss.: P. Bevilacqua, A.M.
Savazzi e B. Susio, Dieci anni di performance - D.lgs. n. 150/2009 - I valutatori si
raccontano, Milano, 2019, passim; B. Carapella (a cura di), Oltre la casa di vetro.
Dal Performance management alla democrazia del dare conto, Milano, 2019, passim;
A. Bianco, A. Boscati e R. Ruffini, La riforma del pubblico impiego e della va-
lutazione, Rimini, 2017, p. 137 ss.; S. Mainardi, Il sistema delle fonti di disciplina
del lavoro pubblico, in F. Carinci e S. Mainardi (a cura di), La terza riforma del
lavoro pubblico, Milano 2011, p. 5 ss.; E. Gragnoli, I princìpi generali in tema di
premi per il merito dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni, ivi, p. 91 ss.; E.
Villa, Il sistema di misurazione/valutazione della performance dei dipendenti pub-
blici nel d.lgs. n. 150/2009, in Lav. Pubb. Amm., 2009, p. 773 ss.; Id., La retribu-
zione di risultato nel lavoro privato e pubblico: regolazione ed esigibilità, in Riv. It.
Dir. Lav., 2013, I, pp. 451-487.

3 R.R. Baxter, International Law in “Her Infinite Variety”, in The Internatio-
nal and Comparative Law Quarterly, 29, 4, 1980, pp. 549 ss.; L. De Bernardin,
Soft law, in S. Cassese (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, 4, Milano, 2006,
p. 5605; M.R. Ferrarese, Soft law: funzioni e definizioni, in A. Somma (a cura di),
Soft law e hard law nelle società postmoderne, Torino, 2009, P. 81; P.M. Dupuy, Le
droit international de l’environnement et la souveraineté des Etats, in Aa.Vv., L’a-
venir du droit international de l’environnement, 1, Dordrecht, 1985, p. 32; M. Bothe,
«Soft Law» in den Europäischen Gemeinschaften?, in Staatsrecht-Völkerrecht-Euro-
parecht. Festschrift für Hans-Jürgen Schlochauer zum 75. Geburtstag, Berlin-New
York, 1981, p. 761; A. Tammes, Soft law, in Essays on International and Compara-
tive Law in Honour of Judge Erades, Hague, 1983, p. 187; F. Terpan, Soft Law in
the European Union: The Changing Nature of EU Law, in European Law Journal,
2014, p. 6; E. Mostacci, La soft law nel sistema delle fonti: uno studio comparato,
Padova, 2008, p. 2.; J. Luther, Riconoscimento di forza normativa ad atti non pro-
dotti da poteri-fonte (la soft law), in M. Dogliani (a cura di), Il libro delle leggi
strapazzato e la sua manutenzione, Torino, 2012, p. 67. Si sofferma sulla «gradua-
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In ogni caso, voltando lo sguardo al passato, non è revocabile in dub-
bio, come, tra aziendalismo ed autoritarismo, il sistema dei controlli in-
terni disegnato sul finire del secolo scorso, sia stato profondamente ri-
visitato in termini sostanziali: i concetti di performance, di misurazione,
valutazione, rendicontazione, istituzionale e sociale, il ruolo degli Orga-
nismi indipendenti di valutazione, la trasparenza ed, in ultimo, la parte-
cipazione attiva dei cittadini e degli utenti, si propongono ormai come
costanti paradigmi giuridici nell’agire della p.a.

Se è vero che l’amministrazione deve adeguarsi agli indirizzi previsti
dall’applicazione del d.lgs. n. 150 del 2009, secondo una logica di gra-
dualità e di miglioramento continuo, l’OIV deve farsi parte attiva affin-
ché la stessa amministrazione sia in grado di intervenire, nel breve e me-
dio periodo, su differenti fronti per corrispondere, meglio e più com-
piutamente, a quanto richiesto dalla normativa: un ruolo dunque proat-
tivo, che senza svilire le funzioni di misurazione, di valutazione e di con-
trollo che la norma assegna all’organismo in questione4, ne esalta, in una
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tion dans la force obligatoire des textes juridiques», M. Virally, La distinction en-
tre textes internationaux de portée juridique, in Ann. Inst. Dr. Int., 60-1, 1983, p. 244.

4 Gli organismi indipendenti di valutazione della performance delle amministra-
zioni pubbliche sono sovente confusi con gli organi dell’ente nel quale operano e
sono stati a tal fine costituiti. In verità già la denominazione non dovrebbe lasciar
spazio ad alcun dubbio, purtuttavia non sono pochi i casi in cui si palesa una certa
equivocità nella determinazione della natura giuridica degli OIV. Peraltro, militano
in tale direzione i regolamenti interni che ne disciplinano il funzionamento, i quali,
molto spesso, sembrano propendere per una accezione organica. D’altro canto, non
può ignorarsi come la qualifica di organo dell’amministrazione dovrebbe essere astrat-
tamente riconducibile a ciascun soggetto, in quanto appartenente stabilmente all’or-
ganizzazione dello Stato ovvero di altro ente pubblico: all’organo compete un’attri-
buzione strumentale, che si contrappone a quella puramente materiale dell’ente pub-
blico (G. Miele, Principi di diritto amministrativo, Padova, 1953, p. 77 ss.). La que-
stione può sembrare, ad un primo accenno, priva di conseguenze effettive ma in
realtà quando, ad esempio, si tratta di prevedere la proroga degli organismi indi-
pendenti di valutazione della performance spesso si applica il d.l. 16 maggio 1994,
n. 293, come convertito dalla l. 15 luglio 1994, n. 444, alla stregua della quale gli or-
gani della pubblica amministrazione non ricostituiti sono prorogati per non più di
45 giorni rispetto alla scadenza del termine di durata per ciascuno di essi previsto,
con la conseguenza che detti organismi permangono in carica per tale periodo con
implicito danno all’erario se intervengono provvedimenti di liquidazione del tratta-
mento economico oltre la prorogatio. Se, inoltre, si passano in rassegna le compe-
tenze ascritte dal d.lgs. n. 150 del 2009, e le successive modificazioni recate dal d.lgs.
n. 74 del 2017, si può agevolmente evidenziare che gli OIV non hanno compiti di
amministrazione attiva, ovvero non possono adottare atti che impegnano diretta-
mente l’amministrazione verso l’esterno, bensì solo atti consultivi o di controllo, o
meglio di verifica o di validazione. Da tutto quanto sopra, sembra potersi escludere
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logica di processo, le specifiche qualità di supporto che la legge pure as-
segna all’OIV. Tutto ciò presuppone una profonda revisione culturale e
tale trasformazione, imperniata su un approccio di tipo organizzativo-
gestionale, è indispensabile per modificare un contesto essenzialmente in-
centrato sull’autoreferenzialità dei soggetti agenti e su metodologie, abi-
tudini e comportamenti saldamente sedimentatisi nel tempo e che, quindi,
resistono al cambiamento5. Decise volontà politico-istituzionali abbinate
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che gli organismi indipendenti di valutazione della performance possano essere an-
noverati tra gli organi dell’amministrazione in senso proprio. In materia cfr. Corte
cost., 10 aprile 1962, n. 35; Cass. civ., sez. II, 21 febbraio 1995, n. 1885, in Mass.
Giur. it., 1995; R. Alessi, La responsabilità della pubblica amministrazione, Milano,
1955, p. 31 ss.; J. Pratt Harris, Dinamica della pubblica amministrazione nello
stato contemporaneo, Bologna, 1957, p. 119 ss.; G. Motzo, E. De Marco, M. Fran-
chini e U. Rossi Merighi, Configurazioni dei rapporti tra Presidente della Re-
pubblica ed Esecutivo in relazione alle attività amministrative. Alcuni interventi pre-
sidenziali di garanzia e controlli, in Id., Le competenze amministrative del Presidente
della Repubblica e P. G. Lignani, Le amministrazioni centrali dello Stato, cit., p.
104; F. Patroni Griffi, Le nozioni comunitarie di amministrazione: organismo di
diritto pubblico, impresa pubblica, società in house, in www.astrid-online.it, p. 1; E.
Mazzoncini, Atti amministrativi a contenuto non normativo, in Amm. it., 1983, 11,
p. 1572 ss., per il quale gli atti amministrativi a contenuto non normativo tendono
a soddisfare in concreto specifiche esigenze pubbliche, mentre gli atti amministrativi
di tipo normativo consistono in un insieme di disposizioni rivolte alla generalità e
destinate a regolare in astratto, per il futuro, una serie indefinita di fattispecie; A.
Sandulli, La giurisdizione sugli atti dell’organismo di diritto pubblico, in Giorn. dir.
amm., 2000, 12, pp. 1195-1200; L. R. Perfetti e A. De Chiara, Organismo di di-
ritto pubblico, società a capitale pubblico e rischio di impresa. Variazioni su Corte di
Giustizia delle Comunità europee, sezione V, 22 maggio 2003, C-18/01, in Dir. amm.,
2004, 1, p. 136; F. Abate, La responsabilità del commissario straordinario, in Fall.,
2002, 9, p. 975 ss.; A. Mitrotti, L’organismo di diritto pubblico: dalla genesi al re-
cente caso della FIGC, in Amm. cont., 1-2-3, 2020, p. 1 ss. Sul modello di organiz-
zazione di tipo reticolare delle Pubbliche Amministrazioni cfr. S. Cassese, La basi
del Diritto Amministrativo, Milano, 2000, p. 190 ss.; G. Volpe (a cura di), Alla ri-
cerca dell’Italia federale, Pisa, 2003, p. 9 ss.; C. Franchini e G. Vesperini, L’orga-
nizzazione, in S. Cassese (a cura di), Istituzioni di Diritto Amministrativo, Milano,
2012, pp. 86-128.

5 E. Ales, La pubblica amministrazione quale imprenditore e datore di lavoro.
Un’interpretazione giuslavorisitica del rapporto tra indirizzo e gestione, Milano, 2002;
Id., La corretta definizione degli elementi contenutistici del provvedimento di inca-
rico quale presupposto legittimante della valutazione della “prestazione dirigenziale”
nelle pubbliche amministrazioni: teoria e prassi a confronto nell’esperienza italiana e
comparata, in Aa.Vv., I sistemi di valutazione della dirigenza nelle pubbliche am-
ministrazioni dello Stato, Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche “Vitto-
rio Bachelet”, 2005, p. 67 ss.; Id., Contratti di lavoro e pubbliche amministrazioni,
Torino, 2007.
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a diffuse disponibilità individuali, esigenze amministrative specifiche e
possibilità di fruire di risorse tecniche, informatiche ed umane, rappre-
sentano fattori ineludibili per assicurare concretezza ad un processo re-
visionale che incide sulle strutture portanti della p.a., in un’ottica che va-
lorizza il cittadino, siccome proiettato nell’impronta personalistica del
dettato costituzionale6.

In questa prospettiva, a partire dal suo insediamento, l’OIV ha rite-
nuto opportuno avviare una serie di misure ritenute prioritarie, tra le
quali, innanzitutto, l’aggiornamento del Sistema di misurazione e valuta-
zione della performance in vigore, adottato con d.m. del 27 gennaio 2011,
n. 1142/GM7, il cui testo risultava per la maggior parte superato dalle re-
centi modifiche legislative intervenute; il monitoraggio intermedio del Ci-
clo di gestione della performance, atto a verificare, in itinere, l’azione del-
l’Amministrazione, e mai realizzato in passato; l’introduzione della valu-
tazione e la validazione della performance individuale e organizzativa.

L’analisi del contesto e l’individuazione delle aree di miglioramento
hanno rappresentato le premesse da cui l’Organismo indipendente di va-
lutazione ha preso le mosse, per definire, fin dal suo insediamento, le
specifiche proposte da declinare successivamente in obiettivi condivisi
con l’Amministrazione onde consentire l’avvio, il corretto sviluppo e l’a-
vanzamento delle varie fasi che caratterizzano il Ciclo della performance8.
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6 Su cui P. Perlingieri, La personalità umana nell’ordinamento giuridico, Na-
poli, 1972, passim; Id. e P. Femia, Situazione soggettiva e rapporto giuridico, in P.
Perlingieri, Manuale di diritto civile, 9a ed., Napoli, 2018, p. 83 ss.; F. Ferrara,
Teoria delle persone giuridiche, 2a ed., Napoli-Torino, 1923, p. 343 ss.; Id., Le per-
sone giuridiche, 2a ed. con note di F. Ferrara jr, Torino, 1956, p. 32 ss.; A. Falzea,
Il soggetto nel sistema dei fenomeni giuridici, Milano, 1939, p. 62 ss.; Id., Capacità
(teoria generale), in Enc. dir., VI, Milano, 1960, p. 12 ss.; S. Cotta, Soggetto di di-
ritto, ivi, XLII, Milano, 1990, p. 1213 ss., secondo cui «nell’architettura (teorica e
pratica) del diritto, ciò che viene in considerazione è sempre l’uomo […] Sembra
dunque che, anche nel campo giuridico, la questione sia risolta in favore del sog-
getto umano in senso ‘attivo’, colui che immagina, pensa, progetta, fa qualcosa. Il
diritto, si potrebbe dire, celebra le glorie dell’uomo signore»; V. Frosini, Soggetto
del diritto, in Noviss. dig. it., XVII, Torino, 1970, p. 813 ss.; A. Gorassini, I sog-
getti, in G. Amadio e F. Macario (a cura di), Diritto civile. Norme, questioni, con-
cetti, I, Bologna, 2015, pp. 115-121; C. Magni, Soggetto e persona nel diritto, in
Studi in onore di Vincenzo Del Giudice, II, Milano, 1953, pp. 23 ss.; Y.-C. Zarka,
L’invenzione del soggetto di diritto, in Filosofia politica, XI, 2, 1997, pp. 428-443. In
materia di soggettività si veda anche la recente ricostruzione di R. Míguez Núñez,
Le avventure del soggetto. Contributo teorico-comparativo sulle nuove forme di sog-
gettività giuridica, Fano, 2018, passim.

7 Decreto MIUR 27 gennaio 2011, n. 1142/GM.
8 B. Carapella, Cambiare l’Amministrazione pubblica: costruire la democrazia
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2. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance: analisi
della normativa e declinazione applicativa degli elementi strutturali di ri-
ferimento. – Dunque, a distanza di oltre un decennio dalla sua emana-
zione, rispetto al quadro normativo previgente, sembra ormai un dato
acquisito che le novità in materia di ottimizzazione della produttività del
lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche ammini-
strazioni contenute dal d.lgs. n. 150 del 2009, si siano tradotte in una
visione politico-programmatica che ha inteso dare risalto al Ciclo della
performance9. In particolare, il provvedimento normativo disciplina un
apposito sistema previsionale atto a valutare sia le strutture che il per-
sonale, al fine di assicurare elevati standard qualitativi ed economici del
servizio pubblico erogato, tramite la valorizzazione dei risultati, ossia
della performance organizzativa e della performance individuale, che de-
vono essere misurate e valutate10. L’indirizzo muove dalla valorizzazione
del risultato organizzativo, ovvero di ciò che l’amministrazione, confor-
memente alla sua funzione istituzionale, eroghi alla collettività. Tale ap-
proccio, oltre ad imporre la necessità di realizzare un confronto con l’as-
setto strutturale in cui si incarna la p.a., passa attraverso la individua-
zione dei criteri utili ad effettuare la valutazione della prestazione resa,
nella prospettiva di garantire l’efficacia e l’efficienza dell’azione ammini-
strativa, ma anche attraverso il rispetto dei princìpi di cui all’art. 97 Cost.
e dei connessi artt. 4 e 5 del d.lgs. n. 150 del 2009, i quali individuano
nello strumento pianificatorio, il momento cardine del funzionamento
del Ciclo di gestione delle performance, snodo fondamentale tra l’atti-
vità di programmazione e l’attività direttiva, indispensabile per misurare,
valutare e rendicontare i risultati attesi11.
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del dare conto, in Id. (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance manage-
ment alla democrazia del dare conto, cit., p. 17 ss.

9 Per L. Mercati, Efficienza, in S. Cassese, (diretto da), Dizionario di diritto
pubblico, III, Milano, 2006, p. 2144: «…l’efficienza indica una relazione fra ciò che
si deve fare ed i mezzi di cui si dispone, il che si traduce, sul piano giuridico, in un
principio di elasticità dell’azione organizzativa della pubblica amministrazione».Sul
tema P. Monda, Contratto di lavoro pubblico, potere organizzativo e valutazione,
Torino, 2016, p. 47 ss.;Id., La valutazione delle performance: programmazione de-
gli obiettivi e gestione premiale, in M. Esposito, V. Luciani, A. Zoppoli e L. Zop-
poli (a cura di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni.
Commento alle innovazioni della XVII legislatura (2013-2018) con particolare rife-
rimento ai d.lgs. nn. 74 e 75 del 25 maggio 2017 (cd. Riforma Madia), Torino, 2018,
pp. 370-394.

10 V. Centofanti, Il Sistema delle regole: lo SMIVAP, in B. Carapella (a cura
di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla democrazia del dare
conto, cit., p. 57 ss.

11 P. Monda, Valutazione (lavoro pubblico), in Dig. disc. priv., sez. comm., Agg.,
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L’anno 2011 è stato, di fatto, il primo esercizio in cui ha trovato ap-
plicazione, seppur ancora non in modo compiuto, il citato d.lgs. n. 150
del 2009, e con esso le delibere emanate in materia dalla Commissione
indipendente per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle ammi-
nistrazioni pubbliche (CiVIT)12. È noto che la disciplina sulla forma-
zione degli standard è demandata all’art. 5, co. 2, lett. e), del d.lgs. n.
150 del 2009, come ulteriormente arricchito dai plurimi atti di indirizzo
della CiVIT, abilitati a implementare le scelte metodologiche espresse dal
legislatore. Difatti, l’art. 13, co. 6, lett. h) e f), del d.lgs. n. 150 del 2009
aveva individuato nella CiVIT il soggetto cui demandare la competenza
sia a confrontare le performance delle amministrazioni pubbliche, ricor-
rendo ad indicatori di andamento gestionale per poi disseminarne gli
esiti, sia ad adottare «le Linee guida per la definizione degli strumenti
per la qualità dei servizi pubblici»13.

Allo scopo di conseguire elevati standard in termini di efficacia ed
efficienza della p.a.14, è stato disciplinato per legge il Sistema di misura-
zione e valutazione della performance (SMVP) delle strutture e dei di-
pendenti pubblici, nel quale sono individuati gli ambiti e le metodolo-
gie della valutazione, i soggetti coinvolti e gli strumenti premiali15.
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Torino, 2017, p. 512 ss., per il quale «ne deriva un’intensa relazione tra l’obiettivo
e la verifica del risultato; un rapporto in cui si esprime una dinamica cruciale per le
amministrazioni: il risultato rappresenta, anzitutto, la traduzione empirica del pro-
getto di attività che, in funzione di una data scelta programmatica, l’obiettivo indi-
vidua e questo, inevitabilmente, si riflette sulla sua valutazione. Ciò con l’effetto di
ancorare la misura dell’efficacia alla capacità di raggiungere l’obiettivo stesso. Del re-
sto, gli esiti finali dell’organizzazione sostanziano il momento conclusivo di una se-
quenza interna all’amministrazione, che non può prescindere dall’apporto politico:
la funzione di indirizzo, diversamente, perderebbe ogni significato con gravi derive
istituzionali».

12 CiVIT, istituita con d.lgs. n. 150 del 2009 ed entrata in funzione nel 2010. 
13 In materia, C. Chiariello, L’inquadramento delle Linee Guida nel sistema

delle fonti alla luce dell’interpretazione del Consiglio di Stato successiva all’entrata
in vigore del d.l. n. 32/2019: dubbi interpretativi e questioni aperte, in federalismi.it,
3 novembre 2020. Sul tema, P. Monda, Valutazione (lavoro pubblico), cit., p. 516;
Id., Risultato, responsabilità dirigenziale e potere organizzativo, in Id., Contratto di
lavoro pubblico, potere organizzativo e valutazione, Torino, 2016, p. 52 ss. 

14 Per S. Cassese, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, 2004, p. 207, «al-
l’economicità e all’efficacia, enunciati dalla legge, viene a volte accostato il principio
di efficienza: in termini generici, esso è sinonimo di buon andamento; in termini
specifici, riguarda il rapporto tra costi e benefici, quindi implica l’effettiva utilità della
decisione».

15 E. Gragnoli, I princìpi generali in tema di premi per il merito dei dipendenti
delle pubbliche amministrazioni, cit., p. 94.

21Lo sviluppo del Ciclo della performance



Già in sede di prima applicazione della normativa di riferimento si
stagliava la centralità del Sistema di misurazione e valutazione della perfor-
mance, quale documento che descrive il complesso integrato di regole,
procedure, attori e strumenti, grazie al quale l’amministrazione è in grado
di sovrintendere alle proprie attività di misurazione e valutazione della
performance, sia organizzativa che individuale.

Giova precisare che, ai sensi dell’art. 30, co. 3, del d.lgs. n. 150 del
2009, il SMVP doveva essere definito dagli Organismi indipendenti di
valutazione, secondo gli indirizzi della CiVIT (delibere n. 88 e n. 89 del
2010), entro il 30 settembre 2010, in modo tale da assicurarne l’operati-
vità a decorrere dal 1° gennaio 201116. Il MIUR, al riguardo, aveva re-
datto nei tempi programmati (30 settembre 2010) il proprio Sistema di
misurazione e valutazione della performance, adottato con il richiamato
d.m. n. 1142/GM del 2011.

I princìpi generali cui il documento si ispirava erano quelli introdotti
dall’art. 21, co. 6, del Contratto collettivo nazionale di lavoro (CCNL)
per il quadriennio 2002-2005 del personale dirigente dell’Area 1, sotto-
scritto il 21 aprile 2006:

– motivazione della valutazione, oggettività delle metodologie, tra-
sparenza e pubblicità dei criteri usati e dei risultati; 

– diretta conoscenza dell’attività del valutato da parte dell’organo pro-
ponente o valutatore di prima istanza;

– partecipazione al procedimento del valutato, anche attraverso la pre-
sentazione, da parte dello stesso dirigente, di una sintetica relazione scritta
riguardante l’attività svolta e la corrispondenza della stessa con gli obiet-
tivi assegnati; 

– contraddittorio in caso di valutazione non positiva, da realizzarsi
in tempi certi e congrui. 

Il Sistema, pertanto, si articolava nei seguenti punti fondamentali:
– valutazione dei risultati ottenuti e dei comportamenti organizzativi

ed attribuzione del relativo punteggio; 
– calcolo del punteggio complessivo;
– compilazione della graduatoria;
– attribuzione della retribuzione di risultato calcolata in proporzione

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

16 In materia G. Valotti, G. Tria, D. Galli, M. Tantardini e A. Orlandi,
Quale performance? Indicatori e sistemi di misurazione in uso nei Ministeri di sette
Paesi OCSE. Proposte per le amministrazioni centrali italiane, Milano, 2012, p. 10
ss.; A. Cifalinò, Misurazione delle performance aziendali e valutazione della for-
mazione, Milano, 2012, p. 74 ss.; M. Bertocchi, L. Bisio e G. Latella, Organi-
smi indipendenti e Nuclei di valutazione negli Enti locali. Guida operativa alla ge-
stione del ciclo della performance, Rimini, 2011, p. 220 ss.
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al punteggio conseguito, secondo i criteri e le modalità stabiliti in sede
di contrattazione integrativa.

Successivamente, anche grazie all’esperienza maturata nel corso del
2011, l’OIV, coadiuvato dalla Struttura tecnica di supporto, aveva prov-
veduto ad aggiornare e integrare il SMVP per l’anno 2012, in coerenza
con il processo di programmazione e controllo strategico17. Nondimeno,
la sospensione da parte del Ministro pro tempore del Sistema di misu-
razione e valutazione della performance adottato nel 2011 e il mancato
recepimento dell’aggiornamento dello stesso da parte dell’Amministra-
zione avevano, nella sostanza, posto, a partire dall’anno 2012, talune cri-
ticità con riguardo alle procedure previste da tale strumento in merito
all’assegnazione degli obiettivi individuali al personale dirigenziale e non
dirigenziale.

Per sanare, almeno in parte, tali lacune, in data 25 novembre 2013
veniva emanato il d.m. n. 97118, recante una ricognizione di indicazioni
e criteri per l’attribuzione del trattamento accessorio al personale diri-
genziale e delle Aree per gli anni 2012 e 2013. In base a quanto previ-
sto da siffatto provvedimento e alla luce di quanto ulteriormente sancito
dall’art. 5, co. 11 e 11 bis, del d.l. 6 luglio 2012, n. 9519, convertito con
modificazioni nella l. 7 agosto 2012, n. 13520, la valutazione del perso-
nale dirigenziale, nelle more dell’aggiornamento del Sistema di misura-
zione e valutazione della performance, veniva a basarsi su un’apposita
scheda che avrebbe dovuto consentire di valutare sia il conseguimento
degli obiettivi assegnati e il contributo dato alla performance comples-
siva dell’Amministrazione, sia il comportamento organizzativo, ivi com-
presa la capacità di valutazione dei propri collaboratori. Per il personale
delle Aree, invece, la valutazione era demandata ad un coefficiente che
teneva conto di criteri, quali il livello di responsabilità nei procedimenti,
la fungibilità delle prestazioni di lavoro, l’accuratezza e la tempestività
nello svolgimento delle attività, nonché il contributo assicurato al rag-
giungimento degli obiettivi dell’unità organizzativa di appartenenza. 

Nel corso del 2015, l’OIV, coadiuvato dalla Struttura tecnica e in col-
laborazione con l’Ufficio di Gabinetto, ha provveduto a redigere una
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17 G. Salinardi, Sistema professionale e ciclo della performance, in B. Cara-
pella (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla demo-
crazia del dare conto, cit., p. 81 ss.

18 Decreto MIUR 25 novembre 2013, n. 971.
19 D.l. 6 luglio 2012, n. 95 in materia di “Revisione della spesa pubblica con in-

varianza dei servizi ai cittadini”, pubblicato in G.U. n. 156 del 6.7.2012 - Suppl. Or-
dinario n. 141.

20 L. 7 agosto 2012, n. 135 di conversione, con modificazioni, del d.l. n. 95 del
2012, pubblicata in G.U n. 189 del 14 agosto 2012 - Suppl. Ordinario n. 173.

23Lo sviluppo del Ciclo della performance



nuova bozza dell’aggiornamento del Sistema di misurazione e valuta-
zione della performance da applicare a partire dal 1° gennaio 2016. Con
tale revisione venivano recepite le modifiche normative e la prassi nel
frattempo intervenuta, nonché le indicazioni e i suggerimenti emersi nelle
riunioni tecniche del gruppo di lavoro, cui avevano partecipato anche al-
cuni referenti dei tre Dipartimenti in cui si articolava l’organizzazione
del Ministero, al fine di ottenere all’interno dell’Amministrazione una
piena condivisione del documento. A corredo del Sistema, l’OIV aveva
predisposto, quale strumento di supporto, anche un “manuale” conte-
nente delle esemplificazioni pratiche per il calcolo dei punteggi di risul-
tato, dei comportamenti, nonché della somma degli stessi con relativa at-
tribuzione della classe di merito, in riferimento a tutto il personale di-
rigenziale e non.

Tuttavia, tale Sistema, adottato con d.m. del 1° giugno 2015, n. 32321,
è stato dapprima immediatamente disapplicato e poi ritirato formalmente
con d.m. del 1° agosto 2017, n. 52822. Nelle more dell’adozione di un
nuovo strumento, quindi, ha trovato applicazione, fino all’anno 2018, il
d.m. n. 1142/GM del 2011, come integrato dal d.m. dell’8 aprile 2016,
n. 24023, recante “Ricognizione di indicazioni e criteri per l’attribuzione
del trattamento accessorio al personale dirigenziale di livello generale e
non generale e delle aree per l’anno 2015”.

In prosieguo, in data 19 novembre 2018, con l’insediamento dell’OIV
nella vigente composizione, al fine di addivenire in tempi rapidi alla ste-
sura di un Sistema di misurazione e valutazione della performance, con-
diviso tra i principali attori coinvolti nella filiera, è stato costituito un
tavolo tecnico operativo, predisposto ad hoc e coordinato dall’OIV, in
una formula che è risultata essere l’espressione di una sinergia realizza-
tasi tra Gabinetto, Dipartimenti e l’OIV stesso. Il gruppo di lavoro, dopo
una serie di incontri che si sono svolti nella prima metà del mese di gen-
naio, ha concluso la sua attività il 18 gennaio 2019. Grazie alle rifles-
sioni e agli approfondimenti intercorsi tra i componenti del gruppo, sono
state superate le criticità che erano state individuate all’inizio dei lavori
e, nel rispetto della tempistica prefissata, il 30 gennaio 2019, il Ministro,
con decreto n. 6124, adottava il nuovo Sistema di misurazione e valuta-
zione della performance del MIUR.

Il documento, innovativo e semplificato rispetto alle versioni prece-
denti, ha recepito le recenti modifiche normative intercorse, in partico-

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

21 Decreto MIUR 1° giugno 2015, n. 323.
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lare il d.lgs. n. 74 del 201725 e le Linee guida per il Sistema di misura-
zione e valutazione della performance - Ministeri, n. 2 del 2017, varate
dal Dipartimento della Funzione Pubblica26, rispondendo ad alcune pe-
culiari esigenze dell’Amministrazione e connotandosi per i seguenti punti
di forza:

– chiarezza dei ruoli affidati ai principali attori coinvolti nella gestione
del Ciclo della performance, attraverso la definizione di una tempistica
certa e la declinazione delle varie fasi in cui si articola l’intero processo
di valutazione, cui l’OIV partecipa in maniera determinante;

– rilevanza assegnata alla performance organizzativa del MIUR, mi-
surata e valutata sulla base del grado di raggiungimento di obiettivi spe-
cifici, nella loro declinazione annuale, relativi all’intera Amministrazione
e riconoscimento del contributo dato ad essa da ciascun dipendente in
relazione al diretto grado di responsabilità, anche ai fini di una distin-
zione dei correlati trattamenti economici accessori;

– spazio attribuito alle procedure di conciliazione in modo differen-
ziato per il personale dirigente e non dirigente, mediante la individua-
zione di diversi soggetti chiamati alla composizione delle divergenze e
alla formulazione delle conseguenti decisioni finali;

– eliminazione del meccanismo dell’autovalutazione attraverso la de-
finizione di un processo scandito nelle fasi e nei tempi e diversamente
individuato per le figure coinvolte, dirigenziali e non, al fine di consen-
tire con evidente chiarezza la formulazione del giudizio finale di valu-
tazione;

– coinvolgimento dell’OIV indirizzato non soltanto alla valutazione
dei Capi dei Dipartimenti, ma anche a quella dei Direttori generali, me-
diante apposita istruttoria propedeutica resa da tale organismo, ai fini
della valutazione dei predetti;

– inclusione nella valutazione della performance organizzativa dell’at-
tività svolta dagli enti vigilati o partecipati del Ministero in relazione al
contributo da essi offerto alla complessiva azione dispiegata dall’Ammi-
nistrazione per il conseguimento dei fini istituzionali;

– evidenza delle modalità di rilevazione del grado di soddisfazione
degli utenti, interni ed esterni, e dei cittadini, in relazione ai servizi of-
ferti dal MIUR.

Come è noto, in seguito alla soppressione del Ministero dell’Istru-
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25 A.M. Savazzi, Le amministrazioni sono chiamate ad adeguare il Sistema di
misurazione e valutazione della performance, cit., p. 563 ss.

26 F. Bilardo e M. Prosperi, Piano nazionale e Piani decentrati anticorruzione.
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2014, p. 56.
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zione, dell’Università e della Ricerca ad opera del d.l. del 9 gennaio 2020,
n. 127, convertito dalla l. 5 marzo 2020, n. 1228, sono stati istituiti il Mi-
nistero dell’Istruzione (MI) e il Ministero dell’Università e della Ricerca
(MUR). Si è reso così necessario procedere all’elaborazione di due Si-
stemi che operassero per entrambi i neo costituiti dicasteri. Nella reda-
zione dei Sistemi di misurazione e valutazione della performance ad opera
delle rispettive amministrazioni, effettuata con il supporto metodologico
dell’OIV, si è tenuto conto dell’attuale fase di transizione che interessa
l’assetto ordinamentale delle due nuove Amministrazioni e, pertanto, i Si-
stemi sono stati ritenuti suscettibili di eventuali modificazioni in presenza
di disposizioni regolamentari che avrebbero potuto intervenire per effetto
dell’approvazione del regolamento di organizzazione dei due dicasteri.

Ed, infatti, come avvenuto per la redazione del precedente Sistema di
misurazione e valutazione della performance del MIUR, che continua a
prospettarsi, pur con aggiustamenti e migliorie, il paradigma di riferi-
mento, tali strumenti programmatori rappresentano il frutto della con-
divisione, nell’àmbito dell’Amministrazione, tra l’OIV e l’Ufficio di Ga-
binetto. 

Il MI ha adottato il nuovo Sistema con d.m. 10 marzo 2020, n. 172,
dopo aver acquisito, ai sensi dell’art. 7, co. 1, del d.lgs. n. 150 del 2009,
come modificato dal d.lgs. n. 74 del 2017, il parere obbligatorio e vin-
colante dell’OIV.

Il MUR, invece, prima della richiesta di parere all’OIV e della suc-
cessiva adozione del Sistema, ha avviato un’interlocuzione con le Orga-
nizzazioni sindacali per acquisire eventuali osservazioni. Ciò ha com-
portato un’inevitabile dilazione dei tempi, tenuto conto che l’Ammini-
strazione ha ritenuto opportuno accogliere in alcuni casi le proposte di
modifiche sollecitate dalle OO.SS., laddove ritenute migliorative della
chiarezza del testo e dei meccanismi di valutazione. Al termine della con-
sultazione con le OO.SS., il Sistema è stato inviato all’OIV per l’acqui-
sizione del parere, obbligatorio e vincolante, adottato con d.m. 14 luglio
2020, n. 296.

Nel contesto dell’aggiornamento annuale, i rispettivi Sistemi, che hanno
trovato applicazione a partire dal Ciclo della performance 2020, non po-
tranno essere indenni da revisioni, in considerazione delle disposizioni
intervenute nell’àmbito del regolamento di organizzazione. In tale cir-
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costanza, ove dette evenienze dovessero incidere sulla disciplina vigente,
occorrerà provvedere all’adeguamento delle indicazioni ivi contemplate. 

3. La pianificazione per obiettivi. Peculiarità e criticità del Piano della
performance. – Come è noto, ai sensi dell’art. 10 del d.lgs. n. 150 del
2009 le pubbliche amministrazioni, al fine di assicurare la qualità, la
comprensibilità e l’attendibilità dei documenti di rappresentazione della
performance, redigono e pubblicano sul proprio sito istituzionale con
cadenza annuale e, comunque, non oltre il 31 gennaio, il Piano della
performance, quale documento programmatico triennale, definito dal-
l’organo di indirizzo politico-amministrativo in collaborazione con i ver-
tici dell’amministrazione e secondo le indicazioni impartite dal Dipar-
timento della Funzione Pubblica29. Tale documento, che dà impulso al
Ciclo della performance, declina gli indirizzi e gli obiettivi strategici ed
operativi e definisce, con riferimento agli obiettivi finali ed intermedi
ed alle risorse, gli indicatori per la misurazione e la valutazione della
performance dell’amministrazione, nonché gli obiettivi assegnati al per-
sonale dirigenziale ed i relativi indicatori30. Il Piano recepisce, secondo

ISBN 978-88-495-4666-8© Edizioni Scientifiche Italiane

29 P. Monda, Valutazione (lavoro pubblico), cit., p. 516, il quale evidenzia «va
precisato che l’art. 10, 4° co., d.lgs. n. 150/2009 – con cui si prescriveva l’obbligo di
“contenere la medesima direttiva nel Piano delle Performance” – è stato abrogato
dall’art. 8, d.p.r. n. 105/2016. Ciò, tuttavia, non impedisce di continuare a rinvenire
nella direttiva del Ministro l’atto con il quale individuare, su base annuale, gli obiet-
tivi programmatici: a dimostrarlo sono sia gli artt. 4, 1° co., lett. b), e 14, 1° co.,
lett. a), d.lgs. n. 165/2001 sia l’art. 8, d.lgs. n. 286/1999, che tale idoneità prevedono
espressamente. Pertanto, la menzionata abrogazione – di per sé molto dubbia, do-
vendo il d.p.r. n. 105/2016 limitarsi a riordinare le funzioni trasferite dall’ANAC al
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valutare la performance dell’amministrazione: diversamente, essa non dispiegherebbe
più la funzione assegnatale dagli articoli prima citati, che verrebbero, così, privati
della loro cogenza. Non a caso, pur essendo abrogato il 4° comma dell’art. 10, d.lgs.
n. 150/2009, il Piano della performance continua a essere un documento triennale
adottato ogni anno: una scelta che, presumibilmente, intende raccordare le opzioni
programmatiche triennali con i cicli gestionali annuali avviati, nell’ipotesi in esame,
dalla più volte citata direttiva»; C. Ogriseg, La valutazione e la valorizzazione del
merito dei dipendenti pubblici, in Lav. Pubb. Amm., 2010, p. 345 ss.; R. Ursi, Le
stagioni dell’efficienza. I paradigmi giuridici della buona amministrazione, Rimini, p.
201 ss.

30 P. Monda, Valutazione e responsabilità della dirigenza pubblica nel d.lgs. n.
150/2009: l’applicazione a Regioni ed Enti locali, in Ist. feder., 2009, p. 1081; F. Pa-
troni Griffi, Sistemi di valutazione collettiva e rispetto degli standard, in R. Pe-
rez (a cura di), Il “Piano Brunetta” e la riforma della Pubblica Amministrazione.
Atti del seminario tenuto nella Facoltà di Scienze statistiche della Sapienza Univer-
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il cascading process31, le prospettive disegnate nel contesto della pro-
grammazione strategica, annuale e pluriennale, di cui diventa momento
esplicativo. Nel fissare i propri obiettivi l’amministrazione deve consi-
derare i risultati raggiunti nell’anno precedente, come documentati nella
Relazione sulla performance. Occorre, al riguardo, evidenziare che, per
quanto si giustifichi con l’intento di predeterminare obiettivi realistici,
come recentemente osservato dalla magistratura contabile, detto indirizzo
talvolta induce a fissare risultati che non consentono un significativo mi-
glioramento dei servizi erogati, soprattutto se l’amministrazione si è at-
testata su livelli molto bassi di produttività. In tal senso, si rivela di
grande utilità l’azione di supporto metodologico che l’OIV è in grado di
fornire nella fase di pianificazione, laddove recepita nel contesto del Si-
stema di misurazione e valutazione della performance32. Nell’àmbito dei
Ministeri, l’elaborazione del Piano della performance si lega all’Atto di
indirizzo del Ministro e alla Direttiva che ne consegue, ma soprattutto
alle Note integrative al Bilancio dello Stato, previste dall’art. 21, co. 11,
lett. a) della legge di riforma contabile n. 196 del 200933. E, difatti, que-
ste, allegate al disegno di legge di Bilancio e aggiornate con legge di Bi-
lancio, costituiscono lo strumento attraverso cui ciascun Ministero, in coe-
renza con il quadro di riferimento socio-economico e istituzionale nel
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sità di Roma, Rimini, 2010, p. 35 ss.; R. Ruffini, La valutazione della performance
individuale nelle pubbliche amministrazioni, Milano, 2013, p. 33 ss. 

31 PON Governance e Azioni di Sistema (FSE) 2007-2013 Obiettivo I - Con-
vergenza Asse E - Capacità istituzionale Progetto “Performance PA” Ambito B -
Linea 2, Riflessioni e strumenti per il cascading degli obiettivi strategici ed operativi
per gli Atenei e la definizione dei relativi indicatori, declinati per le diverse strutture
organizzative, 2014. Sul tema E. Quaranta, La misurazione e la valutazione della
performance organizzativa nelle amministrazioni pubbliche, in Salvis Juribus, 2018,
p. 10 ss.; M. Rossi e L. Falduto, Il sistema della performance dopo il D.Lgs. 74/2017,
Milano, 2017, p. 94 ss.

32 A.S. Bergantino, Il piano della performance, in B. Carapella (a cura di),
Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla democrazia del dare conto,
cit., p. 113 ss.

33 Il contenuto delle Note integrative è stabilito per il Bilancio di previsione dal-
l’art. 21, co. 11 lett. a) e per il Rendiconto dall’art. 35, co. 2, della l. 31 dicembre
2009, n. 196, integrati e modificati dal d.lgs. 12 maggio 2016, n. 90, relativo al com-
pletamento della riforma della struttura del Bilancio dello Stato (in attuazione della
delega di cui all’art. 40 della stessa l. n. 196 del 2009) e dalla successiva l. 4 agosto
2016, n. 163, che ha adeguato i contenuti della legge di bilancio in attuazione della
delega di cui all’art. 15 della legge 24 dicembre 2012, n. 243. Cfr. Ministero  dell’Economia
e delle Finanze, Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, Ispettorato ge-
nerale del bilancio, Nota integrativa dello stato di previsione dell’entrata, (Aggior-
namento ai sensi dell’art. 21 della Legge n. 196/2009), in www.rgs.mef.gov.it.
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quale opera e con le priorità politiche assegnate, dà conto dei criteri di
formulazione delle previsioni finanziarie in relazione ai programmi di
spesa, agli obiettivi da raggiungere e agli indicatori per misurarli.

A partire dal Piano della performance per il triennio 2018-2020, l’Am-
ministrazione ha interiorizzato due fattori che hanno segnato il metodo
di sviluppo del documento. Il primo è costituito dall’applicazione delle
Linee guida del Dipartimento della Funzione Pubblica per la predispo-
sizione del Piano della performance dei Ministeri, che ha tenuto conto
sia della natura complementare del Piano con i restanti documenti di ge-
stione economica, sia della visione complessiva ed integrata dei singoli
momenti che costituiscono la strategia del Ciclo della performance34. Il
secondo fattore è rappresentato, invece, dall’esperienza acquisita nel-
l’àmbito delle attività svolte all’interno di alcuni laboratori interattivi di
approfondimento (di cui si dirà più nel dettaglio nell’apposito paragrafo),
che hanno coinvolto tutte le strutture dell’Amministrazione, coordinate
dall’Ufficio di Gabinetto e supportate dalla Struttura tecnica e dall’OIV,
allo scopo di condividere buone pratiche e individuare criticità comuni.
Questo approccio, inedito per le prassi di settore, ha consentito di su-
perare le possibili differenze applicative negli assetti pianificatori tra le
diverse strutture amministrative, incrementando la consapevolezza di tutti
gli uffici coinvolti rispetto agli obiettivi dell’Amministrazione.

Si è, inoltre, proceduto, sempre in via sperimentale, all’inserimento
del Piano in una piattaforma appositamente realizzata, soggetta a pro-
gressive implementazioni con una serie di ulteriori attività connesse alle
azioni collegate al Ciclo della performance, al fine di meglio corrispon-
dere all’auspicata integrazione tra i Sistemi di misurazione, valutazione
e controllo dell’Amministrazione, in ottemperanza ai princìpi cardine
contenuti nelle più recenti innovazioni legislative in materia35.

Per completezza espositiva, si significa che il supporto informativo
utilizzato è individuato nella piattaforma “Gestione dati performance
2018”, predisposta in ambiente SIDI (Sistema informativo dell’istruzione)
e completamente dedicata alla gestione del Ciclo della performance del-
l’ex MIUR.
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34 In materia cfr. L. Tamassia e A.M. Savazzi, Il rapporto di lavoro nelle regioni
e negli enti locali. Dalla costituzione alla cessazione del rapporto di lavoro anche in
regime emergenziale dal Covid-19, Milano, 2020, p. 527 ss.

35 A. Sartori, La pubblica amministrazione alla prova della valutazione della
performance: una sfida con molte incognite, in M. Napoli e A. Garilli (a cura di),
La terza riforma del lavoro pubblico tra aziendalismo e autoritarismo. D.lgs. 27 ot-
tobre 2009, n. 150 (con aggiornamento alla L. 7 agosto 2012, n. 135) (Spending Re-
view), Padova, 2013, p. 229 ss.
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Con tale sistema, progettato in vista dell’integrazione delle rileva-
zioni connesse alla misurazione e valutazione della performance indivi-
duale con quelle legate al controllo di gestione, si è inteso superare la
modalità fino a quel momento utilizzata per l’acquisizione dei dati re-
lativi al Ciclo della performance, che consisteva nella compilazione e in-
vio di schede in formato excel da parte di ogni struttura, approntando
un sistema informativo in cui sono stati sostanzialmente riprodotti i con-
tenuti delle schede già in uso, con i richiesti adattamenti necessitati dalle
disposizioni normative nel frattempo emanate – in particolare le racco-
mandazioni contenute nelle citate Linee guida del Dipartimento della
Funzione Pubblica – e dalle indicazioni formulate dall’Organismo indi-
pendente di valutazione, al fine di:

– evitare un’eccessiva proliferazione degli obiettivi assegnati ai singoli
uffici;

– privilegiare indicatori di tipo quantitativo, più facilmente misura-
bili;

– prevedere, almeno per gli obiettivi maggiormente rilevanti, la defi-
nizione di più indicatori associati al medesimo obiettivo, in modo da
consentire una più completa valutazione del grado di raggiungimento
dell’obiettivo medesimo; 

– fissare, per ciascun indicatore, valori target che siano coerenti e ra-
gionevoli.

Con il sistema attivo sulla piattaforma SIDI, i responsabili hanno
compilato on-line le rispettive schede obiettivo con i relativi indicatori,
pesi e target. Non è revocabile in dubbio come l’utilizzo di tale appli-
cativo abbia indotto in generale nell’Amministrazione una maggiore con-
sapevolezza sulla concatenazione tra Priorità - Obiettivi specifici - Obiet-
tivi annuali - Linee d’attività.

In ottemperanza alle Linee guida per il Piano della performance n. 1
del 201736, emanate dal Dipartimento della Funzione Pubblica, per ogni
obiettivo specifico individuato nel Piano sono stati definiti uno o più in-
dicatori in grado di misurare e rappresentare la performance organizza-
tiva. Gli indicatori in questione sono stati suddivisi in quattro tipologie:
stato delle risorse, efficacia, efficienza e impatto. Giova precisare come,
in occasione delle attività laboratoriali all’uopo svolte, l’individuazione
dei medesimi indicatori è stata oggetto di riflessioni e di confronto con
il Dipartimento della Funzione Pubblica, nell’intento di rendere la scelta
dei medesimi la più adeguata a misurare i risultati attesi e la coerenza
delle attività rispetto alle risorse. Sembra utile, inoltre, rimarcare che nel
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Piano per l’anno 2018, per la prima volta, è stato introdotto il concetto
di baseline, inteso come valore di partenza degli indicatori per il rag-
giungimento dei risultati attesi37. Per il passato, infatti, i Piani della perfor-
mance si sono rivelati spesso “senza memoria”: ogni esercizio prendeva
le mosse privandosi dell’apporto incrementativo di valore rappresentato
dal collegamento con i precedenti, senza identificare il corrispondente
abbrivio. Al contrario, essendo il Piano uno strumento di pianificazione
e di programmazione, è necessario conoscere il punto di partenza, te-
nendo conto dei risultati conseguiti ma anche degli ostacoli e delle so-
pravvenienze accorse. Inoltre, in assenza di una baseline sarebbe impos-
sibile svolgere l’attività di monitoraggio e controllo ed una validazione
dei risultati rispetto agli obiettivi pianificati. La baseline del processo di
pianificazione ed i corrispondenti items, infatti, consentono di assumere
un’istantanea del contesto da poter utilizzare quale spettro di riferimento
tanto in itinere che in relazione ai cicli successivi38.

Attraverso il processo di cascading è stata prevista la declinazione de-
gli obiettivi specifici triennali in obiettivi annuali assegnati agli uffici di-
rigenziali generali e in linee d’attività/obiettivi operativi assegnati agli uf-
fici dirigenziali non generali. Anche tale risultato è stato conseguito at-
traverso incontri ed approfondimenti avvenuti all’interno dei laboratori
interattivi promossi dal Dipartimento della Funzione Pubblica, che hanno
consentito all’Amministrazione – pur nella complessità di una program-
mazione altamente condizionata dal mutare continuo delle norme di ri-
ferimento, da un’utenza sempre più estesa, dalla necessità di integrazione
tra le varie fasi della programmazione strategica, finanziaria, gestionale –
di “sdoganare” una visione unitaria della valorizzazione della performance
nel suo complesso attraverso un polo unico di approfondimento e di di-
battito a livello di Ministero, con il più ampio coinvolgimento del per-
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37 F. Angei e F. Tucci, La valutazione della performance della PA: alcuni spunti
di riflessione, in Osservatorio sui conti pubblici italiani, 14 settembre 2020; V. Pinto,
La valutazione della performance tra disciplina legislative e realtà, in B. Carapella
(a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla democrazia
del dare conto, cit., pp. 162-167; Id., Valutazione della performance e politiche di
sviluppo professionale. Osservazioni sul problema del cambiamento delle logiche di
azione nelle pp.aa., in D. Gaglioti, M. Ranieri, A.M. Savazzi (a cura di), Risul-
tati e prospettive per i sistemi di valutazione della performance: confronti tra gli or-
ganismi indipendenti di valutazione delle Regioni e delle Province autonome, atti del
Seminario Nazionale di Catanzaro del 18 marzo 2016, Padova, 2016, pp. 83-90.

38 M. Martinati e D. Corbucci, Project management Template, Modelli ge-
stionali standard e guida pratica per il project manager e per il PMO aziendale in
linea con il PMBOKr Guide, Milano, 2013, p. 94 ss. e p. 140 ss. 
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sonale interessato, anche grazie a team individuati per tematiche e rap-
presentanze.

Inoltre, il coinvolgimento dei vertici stessi nel processo di definizione
delle priorità politiche fin dalle prime fasi di avvio dei workshop ha dato
un’accelerazione ai tempi di comunicazione e interazione tra vertice e
strutture, sostenendo la crescita progressiva e allineata dei gruppi coin-
volti e arginando, al contempo, le resistenze al nuovo e le percezioni tal-
volta distorte della funzione programmatica.

Tale approccio metodologico ha altresì generato un vasto interesse al-
l’approfondimento teorico e alla condivisione delle tematiche, propo-
nendosi come saldo presupposto per il miglioramento continuo dei pro-
cessi programmatici.

Per il 2020, tenuto conto della soppressione del Ministero dell’Istru-
zione, dell’Università e della Ricerca ad opera del d.l. n. 1 del 2020, con-
vertito dalla l. n. 12 del 2020, i due neoistituiti dicasteri hanno chiesto
un differimento dei termini previsti dalla legge per la predisposizione del
Piano della performance e l’insorgenza della pandemia legata al nuovo
coronavirus ha imposto un’ulteriore dilatazione dei tempi di adozione
di tali strumenti pianificatori. Siffatte sopravvenienze hanno inciso in ma-
niera sostanziale sulle pratiche applicative connesse ai processi di piani-
ficazione, anche in ragione del combinarsi di tali attività con la revisione
degli assetti organizzativi delle rispettive Amministrazioni. Ulteriore ele-
mento che si lega alla fase emergenziale è stato lo sviluppo della moda-
lità “agile” della prestazione lavorativa, con riflessi che segneranno profon-
damente l’assetto organizzativo della p.a. anche nel prossimo futuro e
che determinano una rivisitazione dei ruoli assegnati al datore di lavoro
e del contenuto della prestazione lavorativa39.
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39 Cfr. G. Santoro Passarelli, Lavoro eterorganizzato, coordinato, agile e il te-
lelavoro: un puzzle non facile da comporre in un’impresa in via di trasformazione,
in WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT - 327/20; A. Catelani, Il pubblico im-
piego, in Tratt. dir. amm. diretto da Santaniello, XXI, Padova, 1991, p. 12 ss.; M.
Brollo, Il lavoro agile nell’era digitale tra lavoro privato e pubblico, in www.la-
voropubblicheamministrazioni.it, 2017, p. 1 ss.; M. Tiraboschi, Il lavoro agile tra
legge e contrattazione collettiva: la tortuosa via italiana verso la modernizzazione
del diritto del lavoro, in WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT - 335/2017; V. Pinto,
La flessibilità funzionale ed i poteri del datore di lavoro. Prime considerazioni sui
decreti attuativi del Jobs Act e sul lavoro agile, in Riv. giur. lav. prev. soc., 2016, I,
p. 367 ss.; Aa.Vv., Il lavoro agile nella disciplina legale, collettiva ed individuale.
Stato dell’arte e proposte interpretative di un gruppo di giovani studiosi, in WPC-
SDLE “Massimo D’Antona”. Collective Volumes - 6/2017; A. Donini, Nuova fles-
sibilità spazio temporale e tecnologie: l’idea di lavoro agile, in P. Tullini (a cura di),
Web e lavoro. Profili evolutivi e di tutela, Torino, 2017, p. 87 ss.; P. Tullini,La di-
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A conclusione dell’iter ricostruttivo, preme dar conto come i Mini-
steri de quibus, in ragione della complessità derivante dall’intrecciarsi
delle criticità della riorganizzazione degli assetti amministrativi con le vi-
cende pandemiche, abbiano adottato i rispettivi Piani con un significa-
tivo ritardo rispetto alla tempistica normativamente fissata40. In ogni caso,
il raccordo sussistente tra le Note integrative alla legge di Bilancio, con
gli atti di indirizzo politico-programmatici e il Piano della performance,
mediati dall’adozione dei rispettivi Sistemi di misurazione e valutazione
della performance, ha consentito alle Amministrazioni coinvolte di agire
in una coerenza sequenziale, coniugando la programmazione strategica
con gli obiettivi ordinari. Ed infatti, le censure sollevate dalla Corte dei
Conti in sede di controllo circa la tardività dell’adozione del Piano, in
uno con la Direttiva generale per l’azione amministrativa e la gestione
per l’anno 2020, hanno trovato un ragionevole punto di raccordo nella
fondatezza delle argomentazioni poste a sostegno delle controdeduzioni
proposte. Queste ultime hanno fatto leva sulla assoluta precarietà in cui
i rispettivi dicasteri sono stati costretti ad operare tanto in relazione al
riassetto organizzativo, che in virtù degli eventi pandemici, i quali, a ta-
cer di ogni altra considerazione, non hanno consentito di assumere de-
terminazioni prospettiche, imponendosi un continuo riposizionamento
delle priorità di intervento per far fronte ad un quadro di urgenze in
costante mutamento41. È stato, inoltre, correttamente sottolineato come
nel Piano della performance 2019-2021 del Ministero dell’Istruzione, del-
l’Università e della Ricerca adottato con d.m. 31 gennaio 2019, n. 86,
erano stati già definiti gli indirizzi e gli obiettivi strategici dell’attività
amministrativa anche per l’anno 2020 e che la Nota integrativa alla legge
di Bilancio 2020-2022, aveva già previsto l’individuazione, all’interno delle
missioni e dei programmi di riferimento, di obiettivi, indicatori e target
per lo svolgimento dell’attività amministrativa dei neo costituiti dicasteri.
Sicché, pur nella straordinarietà della situazione venutasi a creare, nel-
l’esercizio di riferimento, gli uffici avevano operato garantendo efficacia
ed efficienza dell’azione amministrativa, piena continuità nella gestione
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gitalizzazione del lavoro, la produzione intelligente e il controllo tecnologico nell’im-
presa, ivi, p. 3 ss.; G. Chiaro, G. Prati e M. Zocca, Smart working: dal lavoro
flessibile al lavoro agile, in Soc. lav., 2015, 138, p. 69 ss.

40 Per il MI il Piano è stato approvato con d.m. 6 novembre 2020, n. 156 men-
tre per il MUR con d.m. 30 dicembre 2020, n. 945.

41 A. Meale, Responsabilità di controllo e potere sanzionatorio dei diversi organi
di controllo (Corte dei conti, DFP, OIV, ANAC), in B. Carapella (a cura di), Ol-
tre la casa di vetro. Dal Performance management alla democrazia del dare conto,
cit., p. 139.
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delle aree di attività di rispettiva competenza e coerente raccordo tra pro-
grammazione finanziaria e programmazione strategica, in attuazione delle
priorità politiche individuate con gli Atti di indirizzo adottati, nonché
dei profili programmatori già contemplati nei provvedimenti di cui in-
nanzi42. 

4. La valutazione concomitante: il monitoraggio intermedio del Ciclo
di gestione della performance. – Ai sensi dell’art. 6 del d.lgs. n. 150 del
2009, come modificato dal d.lgs. n. 74 del 2017, gli Organismi indipen-
denti di valutazione devono verificare l’andamento delle performance ri-
spetto agli obiettivi programmati durante il periodo di riferimento, se-
gnalando la necessità o l’opportunità di interventi correttivi in corso di
esercizio all’organo di indirizzo politico-amministrativo, anche in rela-
zione al verificarsi di eventi imprevedibili tali da alterare l’assetto del-
l’organizzazione e delle risorse a disposizione dell’amministrazione43.
Prima delle modifiche apportate al citato art. 6, dall’art. 4, co. 1, lett. a),
del d.lgs. n. 74 del 2017, tale prerogativa era riconducibile in via esclu-
siva all’organo di indirizzo politico, secondo un approccio che deman-
dava a quest’ultimo la modifica degli obiettivi fissati nel Piano della
performance, in relazione al sopravvenire di circostanze che ne avessero
richiesto una rimodulazione, assecondando un inquadramento ritenuto
più coerente in termini sistematici44.

Le variazioni, verificatesi durante l’esercizio, degli obiettivi e degli in-
dicatori della performance organizzativa e individuale sono inserite nella
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42 Soltanto con d.i. 8 settembre 2020, n. 117, il Ministro dell’Istruzione, di con-
certo con il Ministro dell’Università e della Ricerca, ai sensi degli articoli 4 e 14 del
d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, ha formalizzato l’assegnazione ai titolari dei Centri di
Responsabilità Amministrativa del Ministero delle risorse finanziarie iscritte nello
stato di previsione della spesa del soppresso MIUR per l’anno finanziario 2020, in
attuazione delle previsioni dell’art. 4, co. 7, del d.l. n. 1 del 2020.

43 D. Preite, Misurare la performance nelle amministrazioni pubbliche: Logiche,
metodi, strumenti ed esperienze, Milano, 2011, p. 163 ss.; A. D’Adamo, C. Lom-
bardi e A. Rosa, Manuale per la gestione della performance nelle pubbliche am-
ministrazioni, Rimini, 2019, p. 123 ss.; L. Donà, S. Fabris e M. Rossi, Performance.
Gestione, misurazione e valutazione. Enti locali, istituti scolastici, OIV e nuclei di
valutazione, 2019, p. 71 ss.; A. Caglio, A. Ditillo e M. Morelli, Misurare e ge-
stire le performance. Strumenti e modelli per monitorare i risultati, Milano, 2020, p.
21 ss.

44 A. Gabriele, La valutazione della performance nella “quarta” riforma del la-
voro pubblico, in Giur. it., 2018, p. 1032 ss.; M. Lovo, La valutazione dei dipen-
denti pubblici: novità della riforma “Madia” e questioni aperte, in Lav. Pubb. Amm.,
2018, p. 111 ss.
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Relazione sulla performance e vengono valutate dall’OIV ai fini della va-
lidazione di cui all’art. 14, co. 4, lett. c) della novella.

Il monitoraggio intermedio si propone, dunque, di assumere infor-
mazioni circa le variazioni di bilancio eventualmente intervenute e le ri-
modulazioni discendenti dalla ripartizione di ulteriori risorse; le even-
tuali modifiche apportate nella filiera degli obiettivi, anche in termini di
metriche e indicatori; lo stato di avanzamento e andamento dei pro-
grammi operativi, in relazione ai dati di spesa; le eventuali proiezioni in
termini di criticità di completamento di programmi, sia per promuovere
l’adozione degli interventi correttivi, che per tenerne conto nella fase di
predisposizione della programmazione strategica per gli anni successivi45.

Al fine di corrispondere a quanto prescritto dalla norma citata, il 18
dicembre 2018 e, dunque, a distanza di un mese dal proprio insedia-
mento, l’OIV ha avviato un monitoraggio del Piano della performance
al fine di rilevare lo stato di realizzazione degli obiettivi programmati
per l’anno 2018 con riferimento al 30 settembre. Era certamente avver-
tita la tardività di tale azione, ma era intendimento dell’OIV dare un se-
gnale chiaro circa l’assetto cui lo stesso avrebbe improntato la propria
condotta oltre che avviare una riflessione sulle attività realizzate, offrendo,
nel contempo, delle indicazioni metodologiche, utili in sede di pro-
grammazione degli obiettivi. 

In ogni caso, dalle risultanze emerse in sede di monitoraggio, sulla
base dell’esame delle schede compilate dall’Amministrazione, l’OIV ri-
levava alcune criticità che riteneva opportuno evidenziare, per un co-
struttivo confronto, al vertice politico-amministrativo, formulando, al-
tresì, alcuni suggerimenti, al fine di orientare una pianificazione “consa-
pevole” dell’intero Ciclo della performance.

In linea generale, l’OIV registrava un disallineamento tra gli obiettivi
del Piano della performance 2018 e quelli della Direttiva generale per l’a-
zione amministrativa e la gestione riferita al medesimo anno. Questi ul-
timi, invece, trovavano una piena corrispondenza con la Nota integra-
tiva alla legge di Bilancio 2018. La riflessione, in particolare, si appun-
tava sulla necessità di assicurare una stretta coerenza degli obiettivi così
come declinati nel contesto dei tre documenti programmatici citati, al
pari della opportunità di garantire adeguata conoscenza degli stessi46.
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45 A. Boscati, La riforma mancata: il ruolo della dirigenza pubblica nei nuovi
assetti, in www.lavoropubblicheamministrazioni.it., 2017, p. 1 ss.; R. Ruffini, Il si-
stema di misurazione e valutazione delle performance. Le modifiche al d.lgs. n.
150/2009, in A. Bianco, A. Boscati e R. Ruffini, La riforma del pubblico impiego
e della valutazione, cit., p. 145 ss.

46 Sul tema cfr. M. Bigoni e C. Beghelli, Gli strumenti della performance.
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Non va sottaciuto come la configurazione degli obiettivi risentiva tal-
volta di una genericità descrittiva, con una maggiore attenzione alle at-
tività interne dell’Amministrazione che non alla finalità specifica perse-
guita dagli stessi – tanto che in alcune circostanze essi sembravano coin-
cidere con la declaratoria delle competenze ascritte ai singoli uffici diri-
genziali – con una conseguente scarsa efficacia comunicativa nei con-
fronti degli stakeholder. D’altra parte, la scarna esplicitazione degli obiet-
tivi non facilitava neppure la scelta di indicatori idonei a misurare il loro
conseguimento. Ne deriva che spesso la scelta degli indicatori utilizzati
non ha consentito né di rappresentare le variabili principali che deter-
minano i risultati dell’Amministrazione, né di misurare esattamente il
grado di raggiungimento dell’obiettivo, né, ancora, di comparare i dati
nel tempo. 

Con riguardo alle iniziative assunte sul versante del monitoraggio nel
corso dell’anno 2019, si segnalano le attività di rimodulazione degli obiet-
tivi che l’OIV ha promosso mediante un programma di audizioni con i
Capi dei Dipartimenti e con i Direttori generali. Si tratta di un aspetto
di estrema significatività nell’àmbito dell’approccio realizzato rispetto al-
l’impatto derivante dal prefigurato ancoraggio normativo, che vede gli
OIV quali riferimento per la ridefinizione degli obiettivi in corso d’anno,
ed assicura il necessario coinvolgimento dei soggetti apicalmente prepo-
sti all’attuazione delle politiche gestiorie. Non è revocabile in dubbio
come, in tale spettro di operatività, la condivisione partecipata dei pro-
cessi ne agevoli l’introiezione.

Nella medesima prospettiva, in maniera inedita rispetto alla prassi in-
valsa, l’OIV aveva, inoltre, programmato la definizione di una proposta
di obiettivi condivisi con i Capi dei Dipartimenti e con i Direttori ge-
nerali da sottoporre alla valutazione del vertice politico a partire dalla
seconda metà dell’esercizio, in guisa da anticipare la futura programma-
zione, ma i successivi avvenimenti politici ed amministrativi, siccome suc-
cedutisi in corso d’anno e sul finire dello stesso, hanno determinato un
differimento di tale attività, senza tuttavia svilire la bontà del proposito.

5. Complessità dei servizi erogati dall’Amministrazione ed il richiamo
alla performance di filiera. – Nell’àmbito della valutazione delle attività
dispiegate dalle Amministrazioni centrali ha recentemente assunto un
particolare interesse la cosiddetta performance di filiera, che è stata ed è
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Un’analisi dei piani e delle relazioni sulla performance 2011 nei comuni di grandi
dimensioni, in F. Badia e G. Cestari (a cura di), Il legame fra coesione territoriale,
sviluppo locale e performance d’impresa. Scritti ferraresi in ricordo del Professor An-
tonio d’Atri, Milano, 2014, pp. 92-122.
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oggetto di analisi da parte del competente Dipartimento della Funzione
Pubblica e della Commissione tecnica della performance, tant’è che sono
in fase di predisposizione da parte di codeste strutture apposite linee
guida contenenti indicazioni e suggerimenti per l’attuazione della richia-
mata tipologia di esplicitazione dei servizi47.

L’approfondimento del tema muove dallo spettro di osservazione ri-
servato alla misurazione della performance organizzativa e, dunque, guarda
all’impatto che l’attività amministrativa realizza sulla collettività in ter-
mini di creazione di valore pubblico, contribuendo così alla trasparenza
dei processi decisionali e all’accountability48. Abbandonata la visione we-
beriana dell’organizzazione del lavoro, l’approccio mutua le sue coordi-
nate dagli studi aziendalistici realizzati in materia di catena del valore49

e si intreccia con il paradigma che si incarna nel valore pubblico del-
l’attività resa dalla p.a., come declinato a partire da Moore50. 
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47 E. Deidda Gagliardo, G. Rebora, L. Cellesi, C. Esposito, Verso la perfor-
mance di filiera, in Dipartimento della Funzione Pubblica, Incontro plenario con le
amministrazioni e gli OIV, Roma, 27 maggio 2019.

48 Nell’accezione di rendicontazione da parte dell’amministrazione ma anche di
potere di valutazione e di condizionamento che soggetti portatori di interessi qua-
lificati hanno rispetto all’agire pubblico. Sul tema, L. Fiorentino, Il trattamento dei
dati personali: l’impatto sulle amministrazioni pubbliche, in Giorn. dir. amm., 2018,
6, p. 690 ss. Per riferimenti alla letteratura internazionale, R.B. Stewart, Accounta-
bility and the Discontents of Globalization: US and EU Models for Regulatory Go-
vernance, dattiloscritto, Viterbo II GAL Seminar, 9-10 giugno, 2006, p. 1; R.W.
Grant e R.O. Keohane, Accountability and Abuses of Power in World Politics, IILJ
Working Paper, 7, in Global Administrative Law Series, 2004, p. 2 ss., ora in Ac-
countability and Abuses of Power in World Politics, in American Political Science Re-
view, 99, 1, February 2005, p. 37; A. Buchanan e R.O. Keohane, The Legitimacy
Of Global Governance Institutions, in Ethics & International Affairs, 20, 4, 2006, p.
405 ss. 

49 M.E. Porter, Competitive Advantage: Creating and Sustaining Superior Perfor-
mance, New York, 1985, cui si deve l’introduzione del concetto di catena del va-
lore, inteso come modello di organizzazione aziendale basato su processi, comple-
mentari e coordinati, finalizzati alla produzione e alla commercializzazione del bene
o del servizio finale; le strategie di integrazione verticale da parte delle imprese di
medie dimensioni sono orientate a massimizzare il profitto lungo tutto il ciclo di
vita del prodotto, esternalizzando le attività poco remunerative e mantenendo al-
l’interno le attività ritenute fonte di vantaggio competitivo

50 M.H. Moore, Public Value as the focus of strategy, in Australian Journal of
Public Administration, 53, september 1994, secondo cui «Let me start with a simple,
bold assertion: the task of a public sector manager is to create public value. This may
not sound particularly startling here in Australia where you have all gotten used to
talking about “value for money” in public sector operations, but it sounds more
shocking in the United States».

37Lo sviluppo del Ciclo della performance



Il concetto di filiera esalta il ruolo di coordinamento ed aggregazione
delle Amministrazioni dello Stato, dando conto dei ruoli di responsabi-
lità politica e amministrativa dei soggetti che concorrono all’erogazione
del servizio e misurandone l’impatto delle corrispondenti azioni sulla
collettività51.

Tra le novità introdotte dal Sistema di misurazione e valutazione della
performance adottato ai princìpi del 2019, una delle più significative ed
anche particolarmente avvertita dall’OIV, ha riguardato l’inclusione del-
l’attività svolta dagli enti vigilati o partecipati del Ministero nella valu-
tazione della performance organizzativa dell’Amministrazione, in rela-
zione al contributo da essi offerto alla performance complessiva per il
conseguimento dei fini istituzionali. 

Si tratta di un aspetto che presenta certamente margini di difficoltà
applicativa nel contesto degli enti di ricerca vigilati52, con un necessario
punto di raccordo tra l’autonomia statutariamente riservata a costoro e
l’intendimento di attrarre l’attività da questi dispiegata nel contesto del
disegno riformatore, finalizzato a realizzare una pianificazione integrata
della ricerca svolta in àmbito nazionale, come ampiamente esplicitato nel
contesto dal d.lgs. 25 novembre 2016, n. 21853.

In questa direzione, l’OIV, seppur con le dovute cautele, ha avviato
una serie di attività finalizzate a monitorare e a valutare in corso d’anno
il contributo fornito da tali enti alla performance organizzativa com-
plessiva del Ministero, sulla base degli atti programmatici di settore e
delle previste direttive contenenti le linee strategiche e gli obiettivi che
gli stessi enti sono chiamati a perseguire nello svolgimento delle prero-
gative loro attribuite, ferma restando l’autonomia nelle scelte e nelle po-
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51 V. Lucchese, Pubblica Amministrazione: la performance organizzativa tra Va-
lore Pubblico e better regulation, in Postpolicy, 11 giugno 2020.

52 Nello specifico si veda “Adunanza della Corte di Conti, Sezione centrale di
controllo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato, sulla Gestione delle risorse
destinate al finanziamento degli enti e delle istituzioni di ricerca pubbliche e pri-
vate”, Roma, 22 aprile 2021.

53 D.lgs. 25 novembre 2016, n. 218, “Semplificazione delle attività degli enti pub-
blici di ricerca ai sensi dell’articolo 13 della legge 7 agosto 2015, n. 124”. Sul tema
cfr. amplius Camera dei Deputati, Servizio Studi, La disciplina degli enti di ricerca,
Roma, 24 maggio 2019. In proposito giova osservare come, in base al d.lgs. n. 218
del 2016, ogni ente è chiamato ad adottare, in conformità con le Linee guida enun-
ciate nel Programma nazionale della ricerca (PNR), un Piano triennale di attività,
aggiornato annualmente e approvato dal Ministero vigilante, con il quale determina
autonomamente anche la consistenza e le variazioni dell’organico e la programma-
zione per il reclutamento, nel rispetto dei limiti in materia di spesa per il personale
(artt. 7 e 9).

38 Capitolo I



litiche di settore. Non v’è dubbio che tale aspetto rappresenta una delle
maggiori sfide che l’OIV si è proposto di affrontare. La complessità di
siffatto approccio non ne ha reso agevole la concretizzazione, anche in
ragione della novità di indirizzo perseguita, la quale, in ogni caso, si
conforma al trend normativo di revisione cui è stato recentemente sot-
toposto il sistema della ricerca. 

In termini ontologici, la performance di filiera richiede per la sua rea-
lizzazione una pluralità di soggetti istituzionalmente collegati, chiamati,
ciascuno per la parte di relativa competenza, ad effettuare una serie di
attività, funzionalmente coordinate ed interdipendenti, finalizzate al con-
seguimento di un obiettivo comune, che si realizza per effetto delle ini-
ziative poste in essere da tutti gli attori coinvolti nella filiera.

In tale contesto è fondamentale l’attività di programmazione, la quale
deve muovere da un saldo indirizzo espressivo di coordinamento e con-
fronto tra le amministrazioni chiamate a contribuire alla realizzazione
dell’obiettivo siccome individuato dall’ente c.d. capofila, con un congruo
anticipo rispetto all’avvio del progetto, tenuto conto che ciascuno degli
enti coinvolti dovrà poi trasfondere l’obiettivo prescelto nell’àmbito del
proprio Piano della performance.

Per quel che attiene le competenze dell’ex MIUR nel settore della ri-
cerca, un esempio di performance di filiera potrebbe vedere coinvolti il
Ministero dell’Università e della Ricerca, nella veste di capofila della fi-
liera, uno o più enti di ricerca e una o più università per la realizza-
zione di un sistema informativo per la gestione del rischio di corruzione
nello svolgimento dei progetti di ricerca.

Resta inteso che la programmazione e l’organizzazione di un obiet-
tivo di filiera di questo tipo, richiede una concertazione tra soggetti at-
tratti, effettuata con largo anticipo rispetto al termine del 31 gennaio di
ogni anno, previsto per l’approvazione del Piano della performance per
le amministrazioni pubbliche. Probabilmente, nella prospettiva di assi-
curare adeguata coerenza programmatoria all’attività promossa, sarebbe
utile che questa fosse realizzata già a partire dalle Note integrative alla
legge di Bilancio.

6. La Relazione sul funzionamento complessivo del Sistema di valu-
tazione, trasparenza e integrità dei controlli interni. – Ai sensi dell’art.
14, co. 4, lett. a) del d.lgs. n. 150 del 2009, come modificato dal d.lgs.
n. 74 del 201754, l’Organismo indipendente di valutazione monitora il
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funzionamento complessivo del Sistema della valutazione, della traspa-
renza e integrità dei controlli interni ed elabora una Relazione annuale
sullo stato dello stesso, anche formulando proposte e raccomandazioni
ai vertici amministrativi55.

Con tale documento, l’OIV analizza la messa a punto ed il grado di
applicazione da parte dell’Amministrazione degli strumenti e delle mi-
sure previste dal d.lgs. n. 150 del 2009, con particolare riguardo agli
aspetti relativi alla misurazione e alla valutazione della performance, alla
trasparenza, nonché all’integrazione tra i diversi sistemi di controllo in-
terno56.

Nell’evidenziare i risultati ottenuti, come le criticità riscontrate con
riferimento al funzionamento complessivo dei sistemi, l’analisi che viene
effettuata ai fini della predisposizione di tale Relazione, prende in con-
siderazione anche la complessità del contesto di riferimento in cui l’Am-
ministrazione si trova ad operare.

Nello specifico, i temi trattati nella Relazione riguardano la perfor-
mance organizzativa e quella individuale, il processo di attuazione del
Ciclo della performance, l’infrastruttura di supporto e i sistemi informa-
tivi e informatici di sostegno all’attuazione del programma triennale per
la trasparenza e l’integrità per il rispetto degli obblighi di pubblicazione,
la definizione e la gestione degli standard di qualità, nonché l’utilizzo
dei risultati derivanti dalla applicazione del Sistema di misurazione e va-
lutazione della performance57.

Nel contesto riservato al MIUR, il documento si conclude con un’a-
nalisi complessiva dei dati desunti dal monitoraggio effettuato attraverso
l’invio delle schede allegate alla delibera CiVIT n. 23 del 2013 ai tre Di-
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55 Sul tema N. Castellano, F. Bartolacci e S. Marasca, Controllo di gestione.
Pianificazione, programmazione e reporting, Torino, 2020, p. 207 ss.; C. Trombetta
e S. Trombetta, Valutazione delle prestazioni e sistema premiante. Come applicare
la Riforma Brunetta del Pubblico Impiego, Milano, 2010, pp. 46-50; G. Fidone, L’a-
zione per l’efficienza nel processo amministrativo: dal giudizio sull’atto a quello sul-
l’attività, Torino, 2011, p. 119 ss.; L. Olivieri, Il nuovo ordinamento del lavoro
pubblico. Il d.lgs. 150/2009 dopo la Manovra Monti commentato articolo per arti-
colo, Rimini, 2012, p. 21 ss.

56 A. Nisio, Il Sistema dei controlli e la misurazione della performance, in B.
Carapella (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla
democrazia del dare conto, cit., p. 154 ss.; F. Merloni e L. Vandelli, La corru-
zione amministrativa. Cause, prevenzione e rimedi, Firenze, 2010, p. 37 ss.

57 In materia F. Bilardo e M. Prosperi, Piano nazionale e Piani decentrati an-
ticorruzione. La riforma anticorruzione in una visione integrata giuridica e organiz-
zativa, cit., p. 353 ss.; A.G. Orofino, Profili giuridici della trasparenza ammini-
strativa, Bari, 2013, p. 97 ss.
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partimenti dell’Amministrazione centrale e ai diciotto Uffici Scolastici
Regionali (USR) che hanno provveduto alla loro compilazione e al suc-
cessivo inoltro.

In riferimento agli anni 2018 e 2019, al fine di corrispondere a quanto
previsto dall’art. 14, co. 4, lett. a), del d.lgs. n. 150 del 2009, l’OIV, a
conclusione dell’analisi effettuata ed in considerazione anche delle più
recenti tendenze in materia di pianificazione della performance, ha rite-
nuto opportuno sintetizzare alcune delle criticità riscontrate, in modo da
prospettare iniziative utili per favorire sempre più una cultura organiz-
zativo-gestionale fondata sul controllo costante dello stato di avanza-
mento dei processi, delle procedure e dei progetti tramite un monito-
raggio continuo del raggiungimento degli obiettivi e della loro misura-
zione. Le linee d’azione prospettate nelle Relazioni predisposte hanno
costituito, pertanto, un punto di partenza per avviare un costruttivo con-
fronto con i responsabili politici e tecnici dell’Amministrazione.

7. La misurazione e valutazione della performance organizzativa. –
L’Organismo indipendente di valutazione è tenuto, ai sensi dell’art. 7,
co. 2, lett. a), del d.lgs. n. 150 del 2009, come modificato dal d.lgs. n.
74 del 2017, ad effettuare la misurazione e valutazione della performance
di ciascuna struttura amministrativa nel suo complesso. Nel dibattito che
si è realizzato in merito ai precipitati applicativi della norma in discorso,
sono emersi plurimi indirizzi non sempre, in verità, coerenti con la sua
ratio legis né tantomeno rispettosi della funzione teleologica assegnata
alla disposizione in argomento58. Affrancato dalla prospettiva legata alla
prestazione individuale, l’approfondimento del tema si lega alla dimen-
sione complessiva dell’azione della p.a., prestandosi a verificare il grado
di incidenza, in termini di efficienza ed efficacia, delle politiche e dei ser-
vizi complessivamente erogati. Infatti, in questa cornice si colgono le po-
tenzialità della performance di filiera, quale strumento in grado di sus-
sumere la catena incrementale del valore nel progressivo combinarsi delle
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58 E.N. Fragale, La distinzione tra politica e amministrazione: un modello da
perfezionare?, in Dir. Pubbl., 2018, 3, p. 848, il quale richiamando l’art. 7, co. 2,
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vità via via emerse in tema di valutazione dirigenziale, ove il processo di progres-
siva obbiettivizzazione ha nel tempo investito la stessa responsabilità degli organi
amministrativi di vertice, per i quali il ruolo degli Organismi interni di valutazione,
in teoria indipendenti ed imparziali, appare oggi finanche più pregnante rispetto a
quello esercitato con riferimento ad altre figure dirigenziali, comprendendo anche un
vero e proprio potere di proposta di valutazione»; A. Nisio, Il Sistema dei controlli
e la misurazione della performance, cit., p. 156; R. Ruffini, La valutazione della
performance individuale nelle pubbliche amministrazioni, cit., p. 119 ss.

41Lo sviluppo del Ciclo della performance



attività di organismi concorrenti alla missione dispiegata in via diretta
dalla p.a., ed anche della rendicontazione sociale e della connessa valu-
tazione partecipativa. L’analisi della questione meriterebbe, in verità, una
più nutrita esegesi, che evidentemente si spinge oltre i limiti della trat-
tazione in argomento, poiché ancora non sono stati pienamente esplo-
rati i plurimi profili di potenzialità insiti nella previsione in discussione,
i quali certamente segneranno in futuro l’azione degli OIV sul versante
delle responsabilità della p.a. conseguenti alla mancata attuazione delle
raccomandazioni ivi declinate59. Tale disposizione normativa nell’espe-
rienza del MIUR ha trovato la sua prima applicazione alla fine del mese
di dicembre dell’anno 2020, quando, in occasione della predisposizione
della Relazione sulla performance per l’anno 2019, l’OIV ha provveduto
a misurare e valutare la performance organizzativa dell’Amministrazione
nel suo complesso seguendo una metodologia di seguito dettagliata.

L’analisi prende le mosse dagli accadimenti di contesto e, dunque, dal
considerare che, nell’anno di riferimento, come già dianzi descritto, il
MIUR è stato caratterizzato dai mutamenti dovuti all’avvicendarsi del
suo vertice politico-amministrativo e che, conseguentemente, è stato chia-
mato ad affrontare diversi cambiamenti di assetto organizzativo.

Tuttavia, tenuto conto che il nuovo disegno del MIUR ha mantenuto
la ripartizione in tre distinte strutture dipartimentali, l’Amministrazione
ha continuato ad operare sulla base delle attività programmate ai primi
dell’anno come rappresentate nel Piano della performance 2019-2021,
adottato con d.m. del 31 gennaio 2019, n. 86.

In coerenza con le priorità politiche individuate dall’Atto di indirizzo
del Ministro emanato in data 20 dicembre 2018 ed in raccordo con il
Ciclo del bilancio e la conseguente programmazione economico-finan-
ziaria, l’Amministrazione ha definito per il triennio di riferimento 2019-
2021, trentuno obiettivi specifici triennali che sono stati a loro volta de-
clinati in altrettanti obiettivi annuali.

Il complesso di tali obiettivi specifici, espressi nella loro dimensione
annuale, ha rappresentato l’àmbito di riferimento per la misurazione e
la valutazione della performance organizzativa del MIUR in tutte le sue
componenti, in coerenza con quanto disegnato dal Sistema di misura-
zione e valutazione della performance in vigore nell’anno di riferimento
e in conformità a quanto previsto dalle Linee guida per la Relazione an-
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nuale sulla performance n. 3 del 2018 emanate dal Dipartimento della
Funzione Pubblica.

Al grado di raggiungimento dei predetti obiettivi nella loro declina-
zione annuale e in riferimento a ciascuno dei tre Dipartimenti del MIUR,
è stata, pertanto, collegata la performance organizzativa, intesa quale sin-
tesi dei risultati raggiunti dall’Amministrazione nel suo complesso e da
ciascuna articolazione ed unità organizzativa.

Nel suo iter procedurale l’OIV ha misurato e valutato la performance
a seguito dell’attività di verifica svolta con il supporto della Struttura tec-
nica sull’attendibilità dei dati e delle informazioni a disposizione, tenendo
conto dei seguenti punti di attenzione:

– misurazione del grado di raggiungimento degli obiettivi annuali e
dei target associati agli obiettivi specifici triennali;

– verifica della effettiva funzionalità degli obiettivi annuali al perse-
guimento degli obiettivi specifici triennali;

– eventuali mutamenti del contesto interno ed esterno in cui l’Am-
ministrazione ha operato nell’anno di riferimento;

– multidimensionalità della performance organizzativa, in coerenza
con i contenuti del Piano.

Nel processo di verifica adottato, l’OIV ha dato seguito ad un mo-
dus procedendi che si è concretizzato nella decisione di effettuare un si-
gnificativo numero di controlli incrociando e comparando i dati perve-
nuti da più fonti, tenendo conto della complessità dimensionale e orga-
nizzativa dell’Amministrazione, e della effettiva reperibilità, in un lasso
di tempo ragionevole, delle informazioni necessarie.

In coerenza e nel rispetto dei princìpi generali di comprensibilità,
conformità e attendibilità dei dati e degli esiti riportati, l’OIV ha garan-
tito la tracciabilità di quanto effettuato attraverso un’adeguata docu-
mentazione, reperita e utilizzata nell’àmbito del processo di misurazione
e valutazione della performance organizzativa che è stata opportunamente
vagliata e depositata presso l’archivio informatico della Struttura tecnica.
Tale documentazione comprende le carte di lavoro predisposte e/o ri-
chieste, ottenute e conservate dall’OIV, al fine di comprovare l’attività
svolta a sostegno del giudizio espresso. In particolare, fanno parte delle
carte di lavoro, i documenti già predisposti in occasione delle verifiche
effettuate sull’anno 2019, quali la Nota integrativa al Rendiconto gene-
rale 2019, la Relazione sul funzionamento complessivo del sistema di mi-
surazione, trasparenza e integrità dei controlli interni anno 2019, rela-
zioni e documenti di monitoraggio trasmessi su richiesta dell’OIV dai
Dipartimenti e dalle Direzioni generali del Ministero e, infine, i report
trasmessi dall’Ufficio di Gabinetto a seguito della rilevazione dei dati per
la predisposizione della Relazione sulla performance per l’anno 2019.
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In linea generale, nel processo di misurazione e valutazione della
performance organizzativa l’OIV non ha evidenziato scostamenti signi-
ficativi fra quanto programmato e quanto rendicontato e, pertanto, la
performance organizzativa del MIUR è stata raggiunta al 100%. Gli
obiettivi legati alla performance organizzativa sono in linea con i conte-
nuti della Nota integrativa al Bilancio e con quelli della Direttiva gene-
rale per l’attività amministrativa e la gestione, ed hanno favorito l’inte-
grazione fra il Ciclo della performance e il Ciclo di bilancio. Gli sco-
stamenti che si sono riscontrati possono ricondursi essenzialmente alla
diversa funzione degli obiettivi stessi: mentre quelli specifici presenti nel
Piano della performance sono funzionali ad orientare l’azione dell’Am-
ministrazione al pari dell’accountability nei confronti dei cittadini, gli
obiettivi individuati nella programmazione finanziaria, invece, includono
l’informazione rivolta al Parlamento sulla finalità ultima della spesa sta-
tale.

Preme, tuttavia, sottolineare come, nelle more dell’adozione di un si-
stema informatizzato di controllo di gestione per favorire la verifica co-
stante dello stato di avanzamento dei processi, delle procedure e dei pro-
getti tramite un monitoraggio continuo del raggiungimento degli obiet-
tivi, l’attività di misurazione e valutazione della performance organizza-
tiva è stata effettuata attraverso l’acquisizione e l’analisi dei dati forniti
dalle singole Direzioni generali competenti e, quindi, secondo una mo-
dalità sostanzialmente autovalutativa, in quanto l’applicativo informatico
a supporto del Ciclo della performance non reca una verifica sulla fun-
zionalità di calcolo degli indicatori in maniera automatizzata. Dunque,
in attesa dell’implementazione di fonti esterne certificate e di strumenti
metodologici idonei ad affinare la rilevazione della performance con un
maggiore automatismo nella raccolta ed elaborazione dei risultati otte-
nuti, in considerazione della natura degli obiettivi e degli indicatori ad
essi associati, i dati sono stati elaborati, in maniera prevalente, a partire
da fonti interne. Conseguentemente, al fine di ottenere una garanzia ra-
gionevole circa l’affidabilità dei dati rendicontati, sono state realizzate nel
corso del 2019 una serie di verifiche preliminari attraverso attività di au-
diting, specifici approfondimenti, appositi incontri con i Dipartimenti e
le Direzioni generali. Peraltro, in occasione delle attività laboratoriali or-
ganizzate dal Dipartimento della Funzione Pubblica, alle quali hanno
partecipato rappresentanti delle varie strutture amministrative interne al
dicastero ed anche della Struttura tecnica, la scelta degli indicatori è stata
oggetto di riflessione e di confronto al fine di rendere l’individuazione
degli stessi la più adeguata a misurare i risultati attesi e la coerenza delle
attività rispetto alle risorse.

A margine dell’analisi sembra emergere una diversa tipologia di pro-
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blematica. Si è potuto rilevare, infatti, che i valori consuntivi sono in ge-
nere al di sopra dei valori target programmati. Una tale circostanza evi-
denzia certamente che l’attività programmata è stata interamente svolta,
ma l’elevato grado di realizzazione dei target potrebbe anche indicare
una “criticità strutturale” (target troppo prudenti). Sarebbe opportuno,
in tale visuale, che l’Amministrazione acquisisse maggiore consapevo-
lezza di tale possibile criticità, anche utilizzando in maniera più attiva
gli esiti dei monitoraggi condotti dall’OIV durante l’anno.

8. La validazione della Relazione sulla performance: annotazioni si-
stematiche di contenuto e di metodo. – Ai sensi dell’art. 10, co. 1, lett.
b) del d.lgs. n. 150 del 2009, come modificato dal d.lgs. n. 74 del 2017,
le amministrazioni pubbliche redigono e pubblicano sul sito istituzio-
nale, ogni anno entro il 30 giugno, la Relazione annuale sulla perfor-
mance, che rappresenta il documento di rendicontazione nel quale sono
evidenziati i risultati organizzativi e individuali raggiunti nell’anno pre-
cedente, rispetto alle risorse impiegate ed ai singoli obiettivi program-
mati con riferimento allo stesso anno, rilevando gli eventuali scosta-
menti. Approvato dal Ministro, l’atto si perfeziona con la validazione
da parte dell’OIV, e costituisce elemento inderogabile per l’accesso agli
strumenti per premiare il merito in termini di certificazione della rego-
larità dell’intero processo e non come attestazione della veridicità dei
dati concernenti i singoli risultati ottenuti dall’amministrazione mede-
sima.

Tale validazione60 costituisce uno degli elementi fondamentali per la
verifica del corretto funzionamento del Ciclo della performance e ne san-
cisce al tempo stesso la conclusione. L’OIV misura e valuta la perfor-
mance organizzativa complessiva del Ministero e valida la Relazione ga-
rantendo in tal modo la correttezza del processo di misurazione e valu-
tazione svolto dall’Amministrazione, nonché la ragionevolezza della re-
lativa tempistica. Tale impianto risulta coerente con il ruolo dell’OIV,
quale organismo che assicura lungo il perimetro del Ciclo della perfor-
mance la correttezza e la coerenza dal punto di vista metodologico del-
l’operato dell’Amministrazione. Tenuto conto che il d.lgs. n. 74 del 2017,
nell’anticipare la tempistica della validazione, ha di fatto determinato una
sovrapposizione temporale tra l’adozione della Relazione sulla perfor-
mance da parte dell’Amministrazione e la sua validazione da parte del-
l’OIV, i due documenti finiscono per coincidere con il 30 giugno di cia-
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scun anno. Per superare tale aporia, in applicazione di quanto previsto
dalle Linee guida n. 3 del 2018 emanate dal Dipartimento della Fun-
zione Pubblica, l’OIV, di concerto con l’Amministrazione, ha proposto,
nell’àmbito del SMVP, di anticipare il termine di approvazione della Re-
lazione al 30 maggio di ciascun anno, nella considerazione che, stante la
formulazione della norma, il 30 giugno si qualifica quale termine ultimo
per tale adempimento. Per l’effetto, il 30 giugno rappresenta il riferi-
mento temporale ultimo per la validazione e la pubblicazione della Re-
lazione.

La validazione della Relazione da parte dell’OIV rappresenta, dun-
que, l’atto che attribuisce efficacia alla Relazione stessa, costituendo:

– il completamento del Ciclo della performance mediante la verifica
e la conseguente certificazione della comprensibilità, conformità e atten-
dibilità dei dati e delle informazioni riportate nella Relazione, attraverso
la quale l’Amministrazione rendiconta i risultati raggiunti (art. 4, co. 2,
lett. f), del d.lgs. n. 150 del 2009);

– il punto di passaggio, formale e sostanziale, dal processo di misu-
razione, valutazione e rendicontazione dei risultati raggiunti, all’accesso
ai sistemi premianti. Infatti, ai sensi dell’art. 14, co. 6, del succitato de-
creto, la validazione della Relazione è condizione inderogabile per l’ac-
cesso agli strumenti premianti di cui al Titolo III del decreto di cui trat-
tasi.

I criteri guida cui si ispira l’attività di validazione della Relazione sulla
performance da parte dell’OIV sono, come si è già detto, stabiliti dal-
l’art. 14, co. 4, lett. c), del d.lgs. n. 150 del 2009 e dalle Linee guida per
la Relazione annuale sulla performance n. 3 del 2018 emanate dal Di-
partimento della Funzione Pubblica, che sostituiscono, per i Ministeri,
le precedenti delibere della CiVIT n. 5 e n. 6 del 2012.

Le previsioni legislative prevedono che l’OIV valida la Relazione sulla
performance «a condizione che la stessa sia redatta in forma sintetica,
chiara e di immediata comprensione ai cittadini e agli altri utenti finali».
Inoltre, ai sensi dell’art. 14, co. 4 bis, del citato decreto, l’OIV deve te-
ner conto, ove presenti, delle risultanze «delle valutazioni realizzate con
il coinvolgimento dei cittadini o degli altri utenti finali per le attività e
i servizi rivolti» e, secondo quanto disposto dall’art. 6 del medesimo de-
creto, di eventuali «variazioni, verificatesi durante l’esercizio, degli obiet-
tivi e degli indicatori della performance organizzativa e individuale», come
recepite nel corpo della Relazione stessa.

Come già affermato, le richiamate Linee guida del Dipartimento della
Funzione Pubblica evidenziano innanzitutto che la validazione della Re-
lazione deve essere intesa come “validazione” del processo di misura-
zione e valutazione attraverso il quale sono stati rendicontati i risultati
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organizzativi e individuali. La validazione, pertanto, non può essere con-
siderata una “certificazione” della veridicità dei dati concernenti i singoli
risultati ottenuti dall’Amministrazione.

Inoltre, nelle Linee guida, viene precisato che la validazione è effet-
tuata sulla base dei seguenti criteri: 

– coerenza fra contenuti della Relazione e contenuti del Piano della
performance relativo all’anno di riferimento;

– coerenza fra la valutazione della performance organizzativa com-
plessiva effettuata dall’OIV e le valutazioni degli obiettivi di performance
organizzativa riportate dall’Amministrazione nella Relazione;

– presenza nella Relazione dei risultati relativi a tutti gli obiettivi (sia
di performance organizzativa che individuale) inseriti nel Piano;

– verifica della presenza nella misurazione e valutazione delle perfor-
mance degli obiettivi connessi all’anticorruzione e alla trasparenza;

– verifica del corretto utilizzo del metodo di calcolo previsto per gli
indicatori;

– affidabilità dei dati utilizzati per la compilazione della Relazione
(con preferenza per fonti esterne certificate o fonti interne non auto-di-
chiarate, prime tra tutte il controllo di gestione);

– effettiva evidenziazione, per tutti gli obiettivi e rispettivi indicatori,
degli eventuali scostamenti riscontrati fra risultati programmati e risul-
tati effettivamente conseguiti, con indicazione della relativa motivazione;

– adeguatezza del processo di misurazione e valutazione dei risultati
descritto nella Relazione anche con riferimento agli obiettivi non inse-
riti nel Piano;

– conformità della Relazione alle disposizioni normative vigenti e alle
Linee guida del Dipartimento della Funzione Pubblica;

– sinteticità della Relazione (lunghezza complessiva, utilizzo di schemi
e tabelle, ecc.);

– chiarezza e comprensibilità della Relazione (linguaggio, utilizzo di
rappresentazioni grafiche, presenza dell’indice, di pochi rinvii ad altri do-
cumenti o a riferimenti normativi, ecc.).

L’approccio metodologico dell’OIV utilizzato ai fini della validazione
della Relazione sulla performance prevede:

– un’analisi dei sistemi interni, che si realizza mediante l’osservazione
diretta sulle attività poste in essere dagli attori coinvolti o mediante in-
terviste dirette ai medesimi;

– la verifica diretta degli elementi reali, vale a dire l’accertamento del-
l’oggetto di validazione (nel caso di specie: i dati di performance ripor-
tati nella Relazione sulla performance) che si attua anche attraverso la
constatazione personale da parte dell’OIV, ovvero la conferma diretta da
parte di terzi;
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– analisi documentali, che si basano sulla consultazione della docu-
mentazione al fine di evidenziare eventuali errori o incongruenze;

– analisi comparative, che si attuano attraverso confronti spazio-tem-
porali sui dati di uno stesso documento o di documenti diversi ma col-
legati.

L’OIV, con il supporto della Struttura tecnica, ha approfondito gli
elementi utili per procedere alla validazione della Relazione attraverso
due momenti salienti: il primo relativo al processo mediante il quale ven-
gono esaminati la struttura e i contenuti della Relazione; il secondo mo-
mento attiene, invece, alla formulazione del giudizio di sintesi e alla re-
lativa validazione, sulla base delle evidenze e delle conclusioni a cui si è
pervenuti attraverso il processo di validazione. Tale giudizio viene for-
malizzato nel documento di validazione.

Nel suo iter procedurale l’OIV ha validato nel 2019 la Relazione sulla
performance per l’anno 2018 a seguito dell’attività di verifica svolta an-
che con il supporto della Struttura tecnica sull’attendibilità dei dati e
delle informazioni ivi contenute, evidenziando talune problematiche an-
che al fine di consentire all’Amministrazione di ricercare idonee e future
soluzioni volte a colmare le criticità riscontrate e a promuovere, così, un
progressivo processo di miglioramento.

Nel processo di verifica realizzato, propedeutico alla validazione, l’OIV
ha dato seguito ad un modus procedendi che si è rivelato utile per ga-
rantire la tracciabilità di quanto effettuato nelle fasi di validazione, an-
che in coerenza con quanto previsto dalle citate Linee guida n. 3 del
2018 del Dipartimento della Funzione Pubblica.

In particolare, come già detto in precedenza, oltre alle evidenze con-
tenute nel documento di validazione, tutta la documentazione reperita e
utilizzata nell’àmbito del processo è stata opportunamente organizzata e
depositata presso un apposito archivio informatico istituito presso la
Struttura tecnica. Tale documentazione comprende tutte le carte di la-
voro predisposte e/o richieste, ottenute e conservate dall’OIV nell’ese-
cuzione del processo di validazione sulla Relazione, al fine di compro-
vare il lavoro svolto a sostegno del giudizio espresso di validazione della
Relazione.

Fanno inoltre parte delle carte di lavoro tutti i documenti già predi-
sposti in occasione delle verifiche effettuate nel corso degli anni di riferi-
mento, quali le Note integrative alla legge di Bilancio, le Relazioni sul fun-
zionamento complessivo del sistema di valutazione, trasparenza e integrità
dei controlli interni, relazioni e documenti di monitoraggio trasmessi su
richiesta dell’OIV dai Capi dei Dipartimenti, dal Responsabile della pre-
venzione della corruzione e della trasparenza ai fini dell’attestazione sugli
adempimenti di pubblicazione, dai Direttori generali del Ministero.
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L’approccio metodologico individuato dall’OIV ha tenuto conto:
– dell’ampiezza e della profondità di analisi strumentale al processo

di validazione, nel rispetto del principio di ragionevolezza;
– della complessità dimensionale e organizzativa dell’Amministrazione;
– della effettiva reperibilità, in un lasso di tempo ragionevole, delle

informazioni necessarie.
Tale modus operandi si è concretizzato nella decisione di effettuare

un significativo numero di controlli a campione incrociando e compa-
rando i dati pervenuti da più fonti, allo scopo di dare evidenza all’in-
tero processo del Ciclo della performance.

9. La proposta di valutazione dei Capi dei Dipartimenti. – L’Orga-
nismo indipendente di valutazione è tenuto, ai sensi dell’art. 14, co. 4,
lett. e) del d.lgs. n. 150 del 2009, a formulare all’organo di indirizzo po-
litico-amministrativo la proposta di valutazione annuale61 dei dirigenti di
vertice che, fino all’anno 2019 in riferimento al Ministero dell’Istruzione,
dell’Università e della Ricerca (MIUR), poi soppresso a seguito del d.l.
9 gennaio 2020, n. 1, convertito, con modificazioni, dalla l. n. 12 del
2020, si identificavano nei Capi dei Dipartimenti.

In considerazione del fatto che il Sistema di misurazione e valuta-
zione della performance vigente fino all’anno 2018 non conteneva alcuna
indicazione relativa alla valutazione dei Capi dei Dipartimenti, l’OIV, su
incarico del Ministro pro tempore, ha elaborato una nota metodologica
che è stata notificata ai soggetti interessati al processo di valutazione, i
quali a loro volta hanno condiviso l’impianto delineato, producendo una
relazione sull’attività svolta negli anni di riferimento e intervenendo di-
rettamente in un’audizione con l’OIV.

Nella citata nota l’OIV ha esplicitato le modalità e i criteri in base
ai quali ha conformato la propria proposta di valutazione in ordine da
una parte al raggiungimento degli obiettivi di performance, relativa al-
l’àmbito organizzativo di diretta responsabilità dei valutati e a eventuali
obiettivi individuali assegnati, dall’altra in ordine ai comportamenti pro-
fessionali e organizzativi dimostrati.

La quota massima dei punti attribuibili a ciascun soggetto è stata fis-
sata in 100, suddivisi in 70 e 30 per ciascun dei due ambiti sopra indi-
cati. L’apprezzamento dei risultati dei singoli ha assunto una sua speci-
fica autonomia, per cui il mancato raggiungimento di un obiettivo da
parte del valutato poteva essere controbilanciato, ai fini del giudizio fi-
nale, da ragioni tali da escludere ogni diretta “addebitabilità”, ovvero

ISBN 978-88-495-4666-8© Edizioni Scientifiche Italiane

61 P. Bevilacqua, Finalità, patologie e percorsi di miglioramento del processo va-
lutativo, in Azienditalia, 2018, 6, p. 911 ss.

49Lo sviluppo del Ciclo della performance



dalla dimostrazione di aver realizzato attività nuove e non programmate
a priori, che comunque dovevano essere valutate come equivalenti in ter-
mini di risultato62.

Come già accennato, l’OIV prima di formulare la propria propo-
sta ha ritenuto opportuno effettuare un colloquio con i Capi dei Di-
partimenti, al fine di acquisire elementi su eventuali criticità riscon-
trate e sulle dinamiche relative agli adempimenti connessi ai temi della
performance, della trasparenza e della prevenzione della corruzione.
Ai valutati è stato chiesto anche di presentare una relazione o altra
documentazione probatoria sull’attività svolta e sugli obiettivi realiz-
zati. Tali incontri, al pari della relazione presentata, hanno avuto il
duplice scopo di consentire al soggetto valutato di poter dettagliare e
specificare, ove ritenuto necessario, particolari momenti di difficoltà
e/o illustrare i risultati ottenuti non rilevati dalla documentazione in
possesso dell’OIV. Questa impostazione ha consentito di acquisire una
maggiore conoscenza delle attività dipartimentali e di approfondire
eventuali comportamenti che le norme considerano rilevanti ai fini
della valutazione individuale. In tale senso, la mancata partecipazione
all’audizione, così come la mancata presentazione della relazione, non
avrebbero impedito all’OIV di procedere alla formulazione della pro-
posta di valutazione che sarebbe comunque basata sulla documenta-
zione già acquisita agli atti.

In termini metodologici, per quanto riguarda i risultati ottenuti nel
conseguimento degli obiettivi strategici specificamente assegnati ai Capi
dei Dipartimenti, essi sono stati rilevati:

– mediante il monitoraggio della Direttiva generale sull’azione am-
ministrativa e la gestione adottata dal Ministro, effettuato dall’OIV, che
illustra, mediante una presentazione sinottica, gli obiettivi strategici di
ciascun Dipartimento, con i relativi indicatori associati, nonché con l’in-
dicazione dei risultati ottenuti rispetto a quelli attesi;

– dalle risultanze della Relazione sulla performance per ciascun anno
di riferimento, predisposta dall’Amministrazione, ai sensi dell’art. 10, co.
1, lett. b) del d.lgs. n. 150 del 2009, che evidenzia a consuntivo i risul-
tati organizzativi e individuali raggiunti rispetto ai singoli obiettivi pro-
grammati e alle risorse, con una rilevazione degli eventuali scostamenti
registrati nel corso dell’anno, e dal successivo processo di validazione
della Relazione da parte dell’OIV;

– dall’analisi delle schede di valutazione dei Direttori generali affe-
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renti a ciascun Dipartimento che danno conto delle attività poste in es-
sere e che interpretano in àmbito operativo il disegno della Direttiva ge-
nerale sull’azione amministrativa e la gestione, in coerenza con i com-
piti istituzionali;

– dalla documentazione probatoria prodotta dal soggetto valutato a
dimostrazione degli obiettivi realizzati.

In riferimento al raggiungimento degli obiettivi di performance, i 70
punti a disposizione sono stati suddivisi in base:

– al livello di realizzazione degli obiettivi prefissati (40 punti);
– all’esaustività della relazione o di altra documentazione probatoria

prodotta dal valutato a dimostrazione degli obiettivi realizzati (15 punti);
– alla capacità di dettagliare da parte del soggetto valutato l’attività

svolta durante la partecipazione al colloquio (15 punti).
In relazione ai comportamenti professionali e organizzativi i 30 punti

a disposizione sono stati ripartiti in base:
– alla visione strategica e all’orientamento ai risultati, dimostrati at-

traverso la capacità di programmazione (20 punti);
– alla capacità di valutazione dei propri collaboratori, dimostrata tra-

mite una significativa differenziazione dei giudizi (10 punti).
La metodologia sopra descritta è stata seguita dall’OIV in riferimento

agli anni 2016, 2017 e 2018. Per l’anno 2019, invece, il Sistema di mi-
surazione e valutazione della performance adottato con d.m. 30 gennaio
2019, n. 61, contiene precise indicazioni per la valutazione dei dirigenti
di vertice, come di seguito indicato:

– performance dell’Amministrazione nel suo complesso: max punti
20;

– performance relativa all’àmbito organizzativo di diretta responsabi-
lità, anche con riferimento a eventuali obiettivi individuali assegnati: max
punti 50;

– comportamenti professionali e organizzativi dimostrati: max punti
30, di cui 6 per la «capacità di valutazione dei propri collaboratori, di-
mostrata tramite una significativa differenziazione dei giudizi», ai sensi
dell’art. 9 del d.lgs. n. 150 del 2009.

In seguito alla soppressione del MIUR, ad opera del d.l. n. 1 del
2020, convertito, con modificazioni, dalla l. n. 12 del 2020, come già si
è detto, sono stati istituiti il Ministero dell’Istruzione e il Ministero del-
l’Università e della Ricerca. Nella nuova organizzazione del MI resta
confermata l’identificazione dei dirigenti di vertice con i Capi dei Di-
partimenti, mentre, per quanto concerne il nuovo assetto del MUR, è
stata istituita la figura del Segretario generale.
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10. La validazione delle Note integrative al disegno di legge di Bi-
lancio, alla legge di Bilancio e al Rendiconto generale dello Stato. – Come
è noto, la Nota integrativa è un documento di ausilio alla programma-
zione dell’impiego delle risorse pubbliche, che completa e arricchisce le
informazioni relative alle entrate e alle spese del Bilancio e del Rendi-
conto generale dello Stato63.

In sede di previsione, costituisce lo strumento attraverso cui ciascun
Ministero illustra, in relazione ai programmi di spesa, i criteri di for-
mulazione delle previsioni, gli obiettivi da raggiungere e gli indicatori
idonei alla loro misurazione, al fine di consentire decisioni più informate
sull’allocazione complessiva delle risorse.

La Nota integrativa è predisposta contestualmente alla presentazione
in Parlamento del disegno di legge di Bilancio (Nota integrativa al DLB)
ed è aggiornata, al termine dell’iter parlamentare, dopo l’approvazione
della legge di Bilancio (Nota integrativa LB).

In sede di Rendiconto, attraverso la Nota integrativa, ciascun dicastero
dà conto dei risultati ottenuti tramite l’attuazione delle priorità politiche
e del raggiungimento degli obiettivi formulati in sede di previsione.

Le Note integrative si pongono, quindi, in un più ampio contesto
dei documenti di programmazione finanziaria e di bilancio e di analisi
delle performance. Si fa riferimento, in particolare, ai documenti relativi
al Ciclo della performance di cui al d.lgs. n. 150 del 2009, richiamato
espressamente dall’art. 21 della l. n. 196 del 200964. Tale previsione pone
la necessità che gli obiettivi e gli indicatori definiti nella Nota integra-
tiva da ciascuna amministrazione siano coerenti con quelli contenuti nel
Piano delle performance, ai sensi del d.lgs. n. 150 del 2009 suddetto; d’al-
tra parte proprio l’art. 4 del citato decreto stabilisce che le amministra-
zioni pubbliche sviluppano il Ciclo di gestione della performance «in
maniera coerente con i contenuti e con il ciclo della programmazione fi-
nanziaria e del bilancio».

La Nota integrativa rappresenta, quindi, l’anello di collegamento
tra la programmazione di bilancio e quella strategica, nonché con il
Ciclo della performance. Il contenuto delle Note integrative è stabi-
lito per il Bilancio di previsione e per il Rendiconto, rispettivamente,
dall’art. 21, co. 11, lett. a), e dall’art. 35, co. 2, della l. n. 196 del
2009, così come integrati e modificati dal d.lgs. 12 maggio 2016,
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n. 9065, che ha completato la riforma della struttura del Bilancio dello
Stato.

Le innovazioni introdotte hanno riqualificato i contenuti delle Note
integrative, sia sotto l’aspetto rappresentativo sia sotto il profilo sostan-
ziale. In particolare, la revisione della struttura in missioni e programmi,
la realizzazione dell’affidamento di ciascun programma ad un unico Cen-
tro di responsabilità amministrativa (CdR) e l’introduzione delle “azioni”
quali aggregati di bilancio sottostanti ai programmi di spesa, hanno con-
tribuito a una maggiore chiarezza espositiva delle finalità stesse della
spesa ed hanno favorito un orientamento delle Note integrative, volto
ad evidenziare gli obiettivi delle politiche sottostanti il Bilancio dello
Stato. Si ricorda, inoltre, che il dPCM 18 settembre 201266, recante le li-
nee guida generali per l’individuazione dei criteri e delle metodologie per
la costruzione di un sistema di indicatori ai fini della misurazione dei
risultati attesi dai programmi di bilancio, specifica che, per i Ministeri,
il Piano degli obiettivi e dei risultati attesi corrisponde alla Nota inte-
grativa.

L’OIV svolge un fondamentale ruolo di coordinamento operativo e
di supporto metodologico nei confronti dei CdR coadiuvandoli nelle at-
tività relative alla compilazione delle Note integrative, provvedendo al-
l’inserimento dei dati informativi generali relativi all’Amministrazione nel
suo complesso (quadro di riferimento), delle priorità politiche ed effet-
tuando la validazione finale delle Note integrative, che attesta la con-
clusione delle operazioni da parte dell’Amministrazione, secondo quanto
stabilito di volta in volta dalle circolari della Ragioneria generale dello
Stato (RGS).

11. Analisi degli indicatori associati ai programmi del Bilancio dello
Stato. – Nell’àmbito delle attività di supporto all’Amministrazione, l’OIV,
coadiuvato dalla Struttura tecnica, ha effettuato diversi studi e ha svolto
un’attenta attività di analisi degli indicatori67, soprattutto di quelli asso-
ciati ai programmi del Bilancio dello Stato, e dei target ad essi collegati.
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Tali studi hanno rappresentato l’occasione per fornire elementi utili
per sviluppare una riflessione sulle aree in cui sarebbe auspicabile un in-
tervento per migliorare ulteriormente la qualità delle informazioni pre-
senti nei documenti relativi al Ciclo della performance e renderli così più
rispondenti a quanto previsto dalla normativa vigente.

È noto che per indicatore si intende una misura sintetica, espressa
generalmente in forma quantitativa, coincidente con una variabile o com-
posta da più variabili, in grado di riassumere l’andamento del fenomeno
cui è riferito. Pertanto, esso rappresenta e riassume il comportamento
del fenomeno più complesso che è oggetto di monitoraggio e valuta-
zione. La valorizzazione degli indicatori avviene principalmente in due
momenti: all’inizio, con l’inserimento di un valore programmato iniziale
o target (inteso non solo in termini numerici) e alla fine del periodo og-
getto di osservazione, con l’inserimento di un valore conclusivo o con-
seguito.

Il tema della classificazione, della scelta, della costruzione e della va-
lenza degli indicatori è assai vasto e complesso. Innumerevoli sono, in-
fatti, le prospettive di osservazione, diversi i criteri di riparto ed i mo-
delli concettuali di riferimento. 

Misurare la performance della pubblica amministrazione non è un’at-
tività dai semplici contenuti poiché, contrariamente a quanto avviene nel
privato, in cui i risultati della gestione sono valutati in termini di ri-
cavi/profitti ottenuti, nella p.a. occorre tenere conto di altre dimensioni,
oltre a quella riconducibile ai soli aspetti contabili. Infatti, la finalità del-
l’azione pubblica è essenzialmente quella del soddisfacimento dei biso-
gni della collettività e ciò implica la necessità di acquisire altre tipologie
di informazioni per riuscire a cogliere indicazioni sui risultati conseguiti
e sugli “impatti” generati in un’ottica di efficacia “interna” o “gestio-
nale” ed efficacia “esterna” o “sociale”, da perseguire e migliorare. 

La prima tipologia di efficacia misura il raggiungimento dei risultati
di gestione programmati attraverso il confronto tra quanto prefissato e
quanto ottenuto; la seconda tipologia, invece, esprime la misura della ca-
pacità della p.a. di soddisfare i bisogni della collettività. È evidente come
sia indispensabile che si assicuri una stretta coerenza tra obiettivi opera-
tivo-gestionali e strategici per poter raggiungere gli obiettivi di outcome.

Gli indicatori associati ad obiettivi strategici, vale a dire quelli indi-
viduati per perseguire le priorità politiche, sono finalizzati a rilevare e a
misurare di norma l’efficacia e l’impatto. Gli indicatori associati agli obiet-
tivi operativi, in quanto articolazione di quelli strategici, sono finalizzati
a rilevare e misurare l’andamento in progress dell’attività amministrativa
correlata al raggiungimento dell’obiettivo attraverso l’uso delle risorse di-
sponibili. In questo modo si assicura la coerenza tra l’indirizzo politico,
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di competenza dell’organo politico e l’attuazione amministrativa di com-
petenza della dirigenza.

Parlare di dimensioni della performance e delle loro misurazioni im-
plica il ricorso a strumenti sistemici, vale a dire ad insiemi di indicatori,
rispondenti alle esigenze informative di una organizzazione, in grado di
tenere sotto controllo i suoi obiettivi, siano essi strategici che non strate-
gici, e gli “impatti”, cioè gli “effetti” da essi determinati sul piano sociale.

Anche se non è possibile fornire indicazioni univoche ed esaustive in
tale campo, ciò nondimeno si possono fissare dei “paletti” rispetto ai
quali poter individuare indicatori coerenti e funzionali alle esigenze infor-
mative dell’amministrazione e alla rendicontazione del suo operato al cit-
tadino e agli stakeholder.

Nell’àmbito delle attività di supporto all’individuazione di indicatori
associati ai programmi del Bilancio dello Stato, previste dall’art. 39 della
l. n. 196 del 2009, a partire dall’anno 2014 è stata avviata una riflessione
sui programmi trasversali 32.2 “Indirizzo politico” e 32.3 “Servizi e af-
fari generali per le amministrazioni di competenza”. Considerato che le
attività sottostanti tali programmi sono in gran parte analoghe in tutti i
Ministeri, l’istruttoria è stata svolta nell’àmbito di un gruppo di lavoro
che ha visto il coinvolgimento degli Organismi indipendenti di valuta-
zione e di altri rappresentanti dei Ministeri, con l’obiettivo di individuare
un insieme di indicatori utili sia nell’àmbito del monitoraggio dei pro-
grammi di spesa, periodicamente effettuato sul sito della Ragioneria ge-
nerale dello Stato, sia per le Note integrative allegate al Bilancio di pre-
visione e al Rendiconto generale dello Stato.

A conclusione delle attività del gruppo di lavoro, al quale ha parte-
cipato anche l’OIV del MIUR, il Ministero dell’Economia e delle Fi-
nanze (MEF) ha provveduto a redigere un documento68 che, recependo
le proposte ed i suggerimenti emersi nel corso delle riunioni che si sono
svolte, ha individuato un sottoinsieme di indicatori comuni per il mo-
nitoraggio dei programmi di spesa citati, a partire dal 2015, che contri-
buiscono ad una maggiore integrazione tra il Ciclo del Bilancio e il Ci-
clo della performance. 

12. Attività laboratoriali in tema di performance in collaborazione
con il Dipartimento della Funzione Pubblica. – Al fine di promuovere
il progressivo miglioramento della performance delle amministrazioni
pubbliche, nell’àmbito delle proprie attività di indirizzo e coordinamento,
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il Dipartimento della Funzione Pubblica ha promosso, a partire dal 2017,
dei percorsi laboratoriali, realizzati all’interno di una sperimentazione,
alla quale l’ex MIUR ha aderito insieme ad altri Ministeri. Durante tali
attività laboratoriali, cui ha partecipato anche la Struttura tecnica del-
l’OIV con una sua rappresentanza, sono stati approfonditi alcuni “temi
chiave”, individuati come veri punti di snodo per l’implementazione della
riforma del d.lgs. n. 150 del 2009, operata dal d.lgs. n. 74 del 2017 in
tema di valutazione della performance, e sono state offerte soluzioni ope-
rative alle amministrazioni per una corretta attuazione dei princìpi nor-
mativi.

In particolare, in riferimento al Piano della performance per l’anno
2018 gli incontri laboratoriali hanno avuto l’obiettivo di rafforzarne la
significatività come strumento da una parte di programmazione e ge-
stione della strategia dell’Amministrazione, dall’altra di accountability e
comunicazione interna. 

In occasione delle attività laboratoriali, anche la scelta degli indicatori
è stata oggetto di riflessione e di confronto con il Dipartimento della
Funzione Pubblica, al fine di rendere la scelta degli indicatori stessi la
più adeguata a misurare i risultati attesi e la coerenza delle attività ri-
spetto alle risorse.

Al fine di accrescere la cultura della misurazione nelle amministra-
zioni pubbliche e incentivare l’implementazione di un sistema di indica-
tori utili a misurare la performance delle amministrazioni nella gestione
di alcuni processi trasversali comuni, è stata avviata nel corso del 2019
una fase di sperimentazione per la condivisione di un set di indicatori
riconducibili alle seguenti funzioni di supporto: 

– Gestione delle risorse umane;
– Gestione degli approvvigionamenti e gestione immobiliare; 
– Gestione delle risorse informatiche e digitalizzazione;
– Gestione della comunicazione e della trasparenza.
Terminata la fase sperimentale, nell’àmbito delle funzioni di promo-

zione e coordinamento attribuite al Dipartimento della Funzione Pub-
blica dal d.P.R. n. 105 del 2016, è stata adottata la circolare DFP-80611-
P del 30 dicembre 2019 recante “Indicatori comuni per le funzioni di
supporto delle amministrazioni pubbliche - Ciclo della performance 2020-
2022”, al fine di fornire indicazioni in ordine all’utilizzo degli indicatori
comuni, già a decorrere dal Ciclo 2020-2022, nelle quattro aree sopra ci-
tate.

L’utilizzo degli indicatori proposti potrebbe rivelarsi oltremodo utile
ai fini della misurazione di alcune dimensioni rilevanti della performance
organizzativa complessiva delle amministrazioni pubbliche.

Ad ogni modo, a prescindere dall’utilizzo o meno nel Piano della
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performance di tali indicatori, per le amministrazioni per le quali trova
diretta applicazione il d.lgs. n. 150 del 2009, resta comunque ferma la
necessità di assicurarne il monitoraggio all’interno dei sistemi direzionali
in uso presso ciascuna amministrazione, coerentemente con quanto in-
dicato nelle Linee guida del Dipartimento della Funzione Pubblica n. 1
e n. 2 del 2017. Queste ultime, infatti, chiariscono che non inserire al-
cune aree di attività nel Piano non significa non controllarle, in quanto
esse dovrebbero essere presidiate attraverso le informazioni provenienti
dai sistemi direzionali o di controllo di gestione. Inoltre sono espressa-
mente individuate fra le dimensioni della performance organizzativa lo
stato delle risorse, l’efficienza e l’efficacia, per la misurazione delle quali
possono sicuramente essere utilizzati gli indicatori proposti.

13. Processi, procedure e progetti: il ruolo del controllo di gestione au-
tomatizzato. – La necessità di orientare l’agire delle amministrazioni pub-
bliche verso la produzione di risultati misurabili e valutabili è uno dei
cardini sui quali si è imperniato il vasto processo di riforma delle am-
ministrazioni pubbliche.

Il cambiamento che ha interessato la p.a., che può essere definito una
vera e propria rivoluzione del modo di pensare la gestione di un’ammi-
nistrazione pubblica, attraverso la trasformazione della cultura dell’a-
dempimento in quella del risultato, è sintetizzabile nella ricerca di nuove
forme di legittimazione delle “autorità” amministrative, attraverso un
forte orientamento alla soddisfazione delle esigenze del “cliente” (citta-
dino/collettività).

Tale orientamento diviene il parametro su cui verificare l’efficacia del-
l’azione amministrativa ma anche su cui valutare i connessi obiettivi di
efficienza e di economicità. Funzionali a tale scopo si configurano, da
un lato, la chiara separazione tra i compiti di indirizzo politico e quelli
di direzione dei Centri di responsabilità dell’amministrazione attiva e,
dall’altro, la piena riconduzione della gestione delle risorse finanziarie,
tecnologiche ed umane a coloro che hanno il compito di sviluppare le
linee operative.

L’adozione di un sistema informatizzato di controllo di gestione di-
venta, quindi, fondamentale per favorire la verifica costante dello stato
di avanzamento dei processi, delle procedure e dei progetti tramite un
monitoraggio continuo del raggiungimento degli obiettivi e della loro
misurazione, anche al fine di individuare oggettivamente, nell’àmbito delle
attività svolte dalle strutture amministrative, la compiuta realizzazione
della programmazione strategica voluta dal vertice politico.

In pratica, l’introduzione di un sistema informatizzato per il controllo
di gestione costituirebbe per l’Amministrazione una fonte di informa-
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zioni affidabile e oggettiva per alimentare il processo di misurazione e
valutazione della performance. In merito all’integrazione dei sistemi infor-
mativi a supporto del Ciclo della performance, presso l’ex MIUR, è stata
completata già da tempo la mappatura delle linee di attività di tutti gli
uffici dell’Amministrazione, in vista dell’implementazione di un sistema
di controllo di gestione, anche se non è stato ancora possibile fino ad
oggi avvalersi di tale strumento.

La mancata adozione di un sistema di controllo strategico e di ge-
stione automatizzato ha creato notevoli difficoltà in relazione al moni-
toraggio del raggiungimento degli obiettivi e alla loro misurazione, non
potendo contare su di una fonte di informazione attendibile ed ogget-
tiva.

Ne consegue che qualsiasi tipo di attività di monitoraggio realizzata
fino ad oggi dall’OIV, è stata effettuata con modalità sostanzialmente au-
toreferenziali, vale a dire attraverso l’acquisizione e l’analisi dei dati for-
niti dalle singole strutture amministrative competenti e con l’ausilio, lad-
dove possibile, dei diversi strumenti di cui l’Amministrazione attualmente
si avvale.

In tale prospettiva, come esplicitato in varie circostanze dall’OIV, si
ritiene che non sia più procrastinabile l’adozione di un sistema di con-
trollo di gestione automatizzato, anche in ragione di quanto già realiz-
zato dall’Amministrazione negli anni passati.

Al fine di dare attuazione a quanto previsto dagli artt. 1 e 4 del d.lgs.
n. 286 del 199969, come successivamente modificato ed integrato, circa
l’obbligo per tutte le amministrazioni pubbliche di dotarsi di un sistema
di controllo di gestione, da utilizzare anche ai fini della misurazione e
la valutazione delle performance e per la gestione dei rischi di corru-
zione, l’Amministrazione ha avviato nel corso del 2015 un processo di
implementazione per la messa in opera del sistema informativo che ha
previsto il coinvolgimento e l’apporto fattivo di tutte le strutture, unità
dirigenziali, e relativo personale dell’Amministrazione.

Attraverso l’implementazione di tale sistema, l’Amministrazione mi-
rava a raggiungere i seguenti obiettivi:

– monitorare anche a livello operativo le attività ed i processi;
– comprendere le connessioni esistenti tra le risorse, il loro utilizzo

e gli output prodotti;
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– misurare, in prospettiva, il grado di raggiungimento degli obiettivi
delle strutture ed incentivarne il miglioramento continuo;

– offrire un valido strumento attraverso il quale la dirigenza avrebbe
potuto orientare la propria azione nell’impiego delle risorse in modo ef-
ficiente, in funzione del raggiungimento degli obiettivi. 

In considerazione della complessità delle attività previste, nel corso
del 2015, è stato istituto un apposito gruppo di lavoro per lo svolgi-
mento di tutte le attività propedeutiche allo sviluppo e all’implementa-
zione del sistema informativo al fine di rendere il sistema di controllo
di gestione operativo a partire dal 1° gennaio 2016.

Tra i compiti del gruppo di lavoro rientrava, innanzitutto, la predi-
sposizione del catalogo delle linee di attività di ogni ufficio, considerato
uno degli elementi imprescindibili per un’efficace costruzione ed imple-
mentazione del sistema. Per la realizzazione di tale catalogo è stata,
quindi, necessaria una descrizione omogenea ed uniforme delle attività,
in coerenza con i regolamenti organizzativi e con l’effettivo operato dei
singoli uffici. La definizione del catalogo, oltreché necessaria per la co-
struzione della base informativa sottesa al sistema di controllo, è stata
propedeutica anche al raggiungimento di ulteriori obiettivi rilevanti per
l’Amministrazione, quali l’individuazione delle attività maggiormente sen-
sibili al rischio di corruzione nonché delle attività potenzialmente ese-
guibili con modalità di “telelavoro”.

Si specifica che le linee di attività descrittive dell’operato di ciascuna
struttura sono state riferite prevalentemente alle attività istituzionali e di
supporto che presentano carattere permanente, ricorrente o continuativo. 

Con l’obiettivo di rilevare in modo completo, esaustivo e strutturato
le funzioni affidate a ciascuna struttura organizzativa, il gruppo di la-
voro, in esito ad una prima serie di incontri, ha suggerito un approccio
che ha previsto il coinvolgimento diretto degli uffici responsabili delle
attività stesse e specifiche modalità di assistenza e supporto a tali uffici
nella realizzazione della rilevazione. 

Al precipuo scopo di facilitare il processo di rilevazione delle linee
di attività, il gruppo di lavoro ha, inoltre, pianificato una serie di in-
contri “formativi” a cui hanno partecipato referenti per gli Uffici di di-
retta collaborazione del Ministro, per ciascun Dipartimento, e per ognuna
delle Direzioni generali dell’Amministrazione centrale. Per quanto ri-
guarda gli Uffici scolastici regionali, in considerazione del fatto che gli
stessi svolgono le medesime attività pur presentando articolazioni e mo-
delli di presidio diversi, è stato anche previsto il coinvolgimento, in fase
iniziale, del solo rappresentante dell’USR Lazio e, di condividere, suc-
cessivamente, con gli altri USR gli esiti del lavoro svolto.

Inoltre, al fine di attivare le opportune sinergie con il Sistema di mi-
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surazione e valutazione della performance dell’Amministrazione, il mo-
dello suddetto è stato condiviso con l’OIV, che ha manifestato apprez-
zamento circa l’architettura complessiva del progetto. 

Infatti il modello elaborato garantiva all’Amministrazione la disponi-
bilità di un’infrastruttura di supporto per rilevare, analizzare e rappre-
sentare i risultati complessivi della gestione e/o dei processi di eroga-
zione di servizi e/o dei singoli procedimenti, e si configurava come stru-
mento alimentante del Sistema di misurazione e valutazione della perfor-
mance, attraverso la messa a disposizione di dati certi, aggiornati, tra-
mite regole e responsabilità definite, per valutare l’operato e la perfor-
mance delle strutture organizzative, dei dirigenti/personale.

In ragione della complessità di un’Amministrazione come il MIUR
che ha visto negli ultimi anni continue modifiche nei suoi assetti istitu-
zionali e organizzativi, i tempi per la messa in esercizio di tale sistema
si sono dilatati, anche a causa dei vari approfondimenti tecnici che si
sono resi necessari in termini di allineamento normativo e organizzativo.

14. Conclusioni. – Volendo, in qualche modo sintetizzare il grado di
introiezione del complesso apparato delle attività legate alla gestione del
Ciclo della performance di un’Amministrazione composita e multiforme
come il MIUR, emerge, in via preliminare, come la definizione pro-
grammatoria non risponda sempre ai criteri di chiarezza e puntualità
delle informazioni, requisiti imprescindibili affinché gli obiettivi di perfor-
mance siano realisticamente raggiungibili. In verità, pur nella difficoltà
dell’approccio alla materia, essi risultano, a volte, poco “spiegabili” in
termini di azioni concrete da intraprendere e, quindi, non sempre facil-
mente misurabili e valutabili, in particolare sul versante della performance
organizzativa e del suo fondamentale apporto informativo. La scarsa
esplicitazione degli obiettivi non facilita, di conseguenza, anche la scelta
di indicatori idonei a misurare il loro conseguimento.

Prima di arrivare alla definizione degli obiettivi, in sostanza, sarebbe
utile per l’Amministrazione, in un’ottica di continuo miglioramento, ra-
gionare sui macro-processi in grado di rappresentare in modo ordinato
e sintetico le attività, distinguendo al loro interno la componente di or-
dinaria gestione da quelle altre attività che si intendono intraprendere
allo scopo di introdurre innovazioni, alla luce delle priorità politiche che
gli organi di vertice avranno definito. 

Muovendo dal presupposto che l’utilizzo dei programmi del bilan-
cio, come base per una gestione strategica delle diverse attività, potrebbe
rappresentare un valido aiuto nel superare le incongruenze rilevate in re-
lazione alle attuali modalità di definizione degli obiettivi, sarebbe, in ogni
caso, utile provare a enucleare le azioni che assumono in modo pro-
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nunciato questa caratteristica di orientamento al futuro, trascurando di
considerare quanto risulti ordinario e ricorrente.

La riconfigurazione del sistema di obiettivi secondo le linee sopra in-
dicate troverebbe completamento nella definizione appropriata degli in-
dicatori associati agli obiettivi medesimi. Sarebbe, infatti, importante fa-
vorire una lettura strategica di tutte le attività da realizzare, anche di
quelle ordinarie e ricorrenti, individuando per le stesse indicatori tra
quelli più rappresentativi in termini di output (servizi o, eventualmente,
beni erogati) e di outcome (impatti sui beneficiari o sulla collettività di
riferimento), tali da misurare valori riscontrabili ed effettivamente rap-
presentativi, non solo del raggiungimento dei risultati, ma anche di un’e-
voluzione in atto nel perseguimento degli obiettivi e delle priorità espresse
a livello politico. In tal modo, si potrà ridurre l’utilizzo di indicatori pu-
ramente qualitativi o generici sul grado di avanzamento “delle attività”
o dei “piani di lavoro” sottostanti.

In linea generale, in riferimento al bilancio del MIUR, come attual-
mente configurato, anche dopo la riforma che ha previsto l’introduzione
delle “azioni” e la revisione di alcuni programmi di spesa, si ritiene che
gli attuali “programmi” che costituiscono l’intelaiatura della legge di Bi-
lancio, e che sono quindi oggetto della Nota integrativa, possano costi-
tuire un valido riferimento anche per il futuro, dato che presentano in
linea di massima le caratteristiche individuate per i macro-processi e poi-
ché consentono di configurare l’attività dell’Amministrazione in termini
di portafoglio strategico.

Occorrerà, invece, ripensare le modalità in cui all’interno di ciascun
macro-processo si definiscono gli obiettivi e i riferimenti in termini di
risorse e, soprattutto, di spesa. Inoltre, al fine di poter effettuare una va-
lutazione delle politiche scolastiche messe in atto, andrebbe rivista l’al-
locazione degli stanziamenti previsti dalla legge di Bilancio di compe-
tenza del Dipartimento per il sistema educativo di istruzione e forma-
zione sui capitoli di competenza della Direzione generale per le risorse
umane e finanziarie del Dipartimento per le risorse umane, strumentali
e finanziarie, in modo da evitare il disallineamento tra il Centro di re-
sponsabilità amministrativa (CdR) preposto alla policy in materia di istru-
zione e quello cui viene attribuita la gestione delle risorse finanziarie del
settore istruzione.

In termini conclusivi, pur nella complessità reticolare del MIUR, come
delle Amministrazioni che ne sono derivate a seguito del suo sciogli-
mento, emerge un quadro di sostanziale allineamento al complessivo an-
damento delle attività legate al Ciclo della performance desumibile in al-
tri dicasteri. Nello specifico, tale tecnica si propone quale strumento teso
a massimizzare gli esiti dell’attività amministrativa con la programma-
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zione strategica e la correlata attuazione dei valori costituzionali, dai quali
emerge il primato della persona umana e della solidarietà economica e
sociale70. L’ermeneutica di siffatti princìpi valoriali si coniuga con la com-
plessa fenomenologia espressa dalle dinamiche dell’esperienza fattuale e,
dunque, in un impianto teorico-ricostruttivo di assetti, istituti e catego-
rie che impatta con la dimensione identitaria degli attori partecipi del
cambiamento e con la funzione che la p.a. è chiamata ad assumere, nel-
l’unitarietà dell’ordinamento71.
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Sommario. 1. Premessa. – 2. Il ruolo dell’OIV nelle indagini sul benessere
organizzativo. – 3. Le prime iniziative nell’àmbito della rendicontazione so-
ciale: Standard di qualità e Carta dei servizi. – 4. Mappatura dei processi ed
individuazione degli stakeholder. – 5. Le iniziative di customer satisfaction e
gli sviluppi della valutazione partecipativa. – 6. L’esperienza del Sistema na-
zionale di valutazione dell’istruzione e della formazione tra accountability e
improvement. – 7. La valutazione partecipativa ed il ruolo degli OIV: criti-
cità e prospettive di sviluppo. – 8. Conclusioni.

1. Premessa. – Le amministrazioni pubbliche sono chiamate a dar
conto ai cittadini dei risultati conseguiti mediante l’uso delle proprie ri-
sorse, con riverberi in termini di sviluppo di processi di rendicontazione
sociale, di promozione della partecipazione attiva degli utenti, di mi-
glioramento del processo di controllo strategico interno1. Questa do-
manda di accountability – cui corrisponde sul versante interno, una po-
litica di improvement – richiede lo sviluppo della capacità di ricorrere a
forme innovative di comunicazione delle proprie scelte di programma-
zione, delle modalità di attuazione e degli impatti delle politiche di in-
tervento, non solo in termini di risorse economico-finanziarie assorbite,
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ma soprattutto in termini di efficacia2. Si tratta in pratica di adottare
strumenti per legittimare il ruolo della pubblica amministrazione nella
società, per rendere trasparente il rapporto tra il processo di formula-
zione e di attuazione delle politiche pubbliche o di erogazione di ser-
vizi e il livello di benessere della collettività, in termini di valore pro-
dotto per i cittadini, che vengono così chiamati a svolgere un ruolo at-
tivo, con un investimento di tempo e di energie, sia nelle fasi prepara-
torie che nella valutazione delle attività e dei servizi della p.a. D’altro
canto, i sistemi di accountability rappresentano il corollario delle dina-
miche di democratizzazione e delle collegate forme di esercizio del di-
ritto/dovere di informazione che ne conseguono. Sicché, nella azienda
pubblica, l’accountability riveste un significato articolato e complesso,
rappresentando la premessa che legittima l’esistenza della res publica, nella
sua accezione di agire pubblico nello spazio sociale3.

Dunque, a partire dagli anni novanta del secolo scorso, la partecipa-
zione degli stakeholder alle attività delle amministrazioni pubbliche si
propone come questione nodale nel dibattito teso a riqualificare i rap-
porti tra cittadini e istituzioni.

Molte sono state le disposizioni che nel tempo, a partire dalla l. n.
241 del 19904, hanno cercato di incrociare l’esigenza crescente di parte-
cipazione dei cittadini alla vita delle istituzioni attraverso il dialogo e il
confronto, in un processo circolare di condivisione delle attività di pro-
grammazione e di valutazione dei risultati, ma è solo con il d.lgs. n. 74
del 20175 che è stato riconosciuto per la prima volta un ruolo attivo dei
cittadini ai fini della valutazione della performance organizzativa, me-
diante la definizione di sistemi di rilevamento della soddisfazione degli
utenti in merito alla qualità dei servizi resi6.
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La novella consolida anche il ruolo degli Organismi indipendenti di
valutazione tanto nell’articolazione dei poteri di controllo sulle pubbli-
che amministrazioni, che sul versante dei rapporti con i cittadini. È in-
fatti con cinque diverse disposizioni previste dall’art. 19 bis del d.lgs. n.
150 del 2009, come modificato dal d.lgs. n. 74 del 2017, che vengono
fissati i princìpi di partecipazione cui deve conformarsi il coinvolgimento
dei cittadini e degli utenti. Con la prima di tali previsioni si stabilisce
che i cittadini, anche in forma associata, partecipino al processo di mi-
surazione delle performance organizzative, anche comunicando diretta-
mente all’OIV il proprio grado di soddisfazione per le attività e per i
servizi erogati, secondo le modalità stabilite dagli stessi Organismi.

Con la seconda disposizione si stabilisce che ciascuna amministra-
zione adotti sistemi di rilevazione del grado di soddisfazione degli utenti
e dei cittadini in relazione alle attività e ai servizi erogati, favorendo ogni
più ampia forma di partecipazione e collaborazione dei destinatari dei
servizi.

Mediante il successivo comma 3 si statuisce, invece, che anche gli
utenti interni alle amministrazioni partecipino al processo di misurazione
delle performance organizzative in relazione ai servizi strumentali e di
supporto secondo modalità individuate dall’OIV. Inoltre, con il comma
4 si prevede che i risultati della rilevazione dei soggetti sopra citati siano
pubblicati con cadenza annuale sul sito dell’amministrazione.

Infine, l’ultimo comma, affida agli OIV la verifica dell’effettiva ado-
zione dei predetti sistemi di rilevazione, prevedendo che la pubblicazione
dei risultati avvenga in forma chiara e comprensibile, così come che di
tali risultati si tenga conto ai fini della valutazione della performance or-
ganizzativa dell’amministrazione e, in particolare, ai fini della validazione
della Relazione sulla performance.

In attuazione di quanto previsto dagli artt. 7 e 19 bis del d.lgs. n. 150
del 20097, come modificati dal d.lgs. n. 74 del 2017, sopra richiamato, il
Dipartimento della Funzione Pubblica ha adottato le Linee guida sulla
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in Azienditalia, 2018, 6, p. 845, dove si sottolinea che «di fronte ad un contesto nor-
mativo che tende a privilegiare l’orientamento alla qualità per tutte le Pubbliche Am-
ministrazioni, a distanza di anni sono ancora poco diffuse le metodologie di misu-
razione e valutazione della qualità e ciò sembra trovare un ostacolo prevalentemente
“culturale” da parte sia di coloro che sono chiamati a pianificare le scelte strategi-
che di un ente sia di coloro che sono preposti ad intraprendere le conseguenti de-
cisioni».

7 D.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, in materia di “Ottimizzazione della produtti-
vità del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministra-
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valutazione partecipativa8 allo scopo di fornire alle amministrazioni pub-
bliche gli indirizzi metodologici per favorire la partecipazione di citta-
dini ed utenti alla valutazione della performance organizzativa9.

Dunque, i protagonisti di questa nuova fase sono i cittadini e gli
utenti, esterni ed interni, e gli Organismi indipendenti di valutazione che
hanno ruoli precisi e chiari nella misurazione e nella valutazione della
performance organizzativa, in applicazione di quanto previsto dal succi-
tato art. 19 bis.

Si punta, quindi, decisamente anche attraverso altri strumenti nor-
mativi, come l’accesso civico generalizzato, siccome disciplinato dall’art.
5 del d.lgs. n. 33 del 201310, a rendere il cittadino sempre più protago-
nista della vita della pubblica amministrazione, alla cosiddetta accounta-
bility, vale a dire rendicontare all’esterno circa gli obiettivi ed i risultati
raggiunti.

Oltre che garanti, gli OIV devono farsi promotori della riuscita del
progetto e possono farlo impegnandosi pervicacemente nella sollecita-
zione, nel monitoraggio e nella verifica che tutte le disposizioni finaliz-
zate a dare attuazione ai princìpi partecipativi fissati dalla legge siano ap-
plicati, valutandone contestualmente l’adeguatezza.

Allo scopo di dare seguito a quanto previsto dalle nuove disposizioni
sopra richiamate, l’OIV, nel contesto dell’ex MIUR, si è fatto promo-
tore della costituzione di un gruppo di lavoro ad hoc per individuare le
iniziative più opportune per la promozione della customer satisfaction e
per assicurare il coinvolgimento sempre più diffuso e consapevole degli
stakeholder nella performance organizzativa del Ministero. Il gruppo di
lavoro, composto da rappresentanti dei tre Dipartimenti dell’ex MIUR,
nonché dell’Ufficio di Gabinetto, si è riunito per la prima volta il 17 lu-
glio 2019, alla presenza di esponenti del Dipartimento della Funzione
Pubblica.

Pur riconoscendo nella mappatura dei processi uno degli aspetti pro-
dromici del coinvolgimento degli stakeholder, è bene tuttavia precisare
come la partecipazione dei soggetti esterni in un lasso di tempo di me-
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8 Linee guida n. 4 del 2019 del Dipartimento della Funzione Pubblica - Ufficio
per la valutazione della performance.

9 B. Carapella, La partecipazione dei cittadini alla misurazione della perfor-
mance, in Id. (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla
democrazia del dare conto, cit., p. 102 ss.

10 D.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, in materia di “Riordino della disciplina riguar-
dante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione
di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”, pubblicato in G.U. n. 80
del 5 aprile 2013.

66 Capitolo II



dio periodo non si esaurisca con l’indagine di customer satisfaction e non
possa limitarsi a una verifica a posteriori, ma debba prevedere diversi
momenti di confronto per individuare le principali criticità su cui inter-
venire o le modalità operative da attuare, realizzando così un’autentica
espressione della valutazione partecipativa. Ne consegue che la stessa
mappatura delle linee di attività, già realizzata all’interno dell’Ammini-
strazione in una logica per lo più adempimentale, dovrebbe essere im-
plementata al fine di dare evidenza dei servizi offerti.

In via generale, nello scenario ricostruttivo che emerge dall’inqua-
dramento del reale, non è revocabile in dubbio che i processi valutativi
della performance, soprattutto nel cono d’ombra che si intreccia con la
questione della partecipazione dei cittadini e degli utenti, siano tuttora
avvertiti dalla pubblica amministrazione non come un meccanismo preor-
dinato a conoscere e migliorare le prestazioni erogate, in funzione della
necessità di assicurare il concreto benessere dei destinatari delle stesse,
ma come un passaggio adempimentale obbligato per distribuire i “premi”
ai loro dipendenti. Ne deriva che il coinvolgimento dei cittadini nella
valutazione della performance della p.a. si riveli come uno dei temi di
più difficile approccio, anche in ragione dell’alto livello di autoreferen-
zialità che la connota. Prova ne è che, nonostante la stratificazione nor-
mativa ed il varo di Linee guida da parte del Dipartimento della Fun-
zione Pubblica che ne sostengono l’introduzione, la questione, anche
nelle Amministrazioni centrali dello Stato, risente ancora di una latente
sperimentazione. Il punto è che con la valutazione partecipativa, i cit-
tadini e gli utenti cessano di essere àmbito di indagine, per divenire essi
stessi coautori della valutazione come della progettazione degli obiet-
tivi. Fondamentale nella composizione caleidoscopica del tema è il ruolo
degli stakeholder, dei cosiddetti portatori di interessi dell’amministra-
zione che, evidentemente, non sono tutti uguali, poiché ognuno ha un
peso diverso, di maggior o minor rilievo, e conseguentemente anche la
loro incidenza nella valutazione, al pari della progettazione, non do-
vrebbe essere la stessa. La scelta, peraltro, non può certamente incen-
trarsi su quelli più vicini all’amministrazione. Infatti, uno degli obiet-
tivi della valutazione partecipativa è proprio quello della composizione
dei conflitti e delle divergenze con la comunità sociale. Vi sono poi,
nell’introduzione della valutazione partecipativa, alcuni fattori che pos-
sono facilitarne il suo svolgimento: in primo luogo il commitment po-
litico che contribuisce non poco a promuovere ed implementare il suo
sviluppo. Altro fattore di rilievo è l’esistenza in seno all’amministra-
zione di mappature preesistenti, come quelle degli stessi stakeholder, dei
processi, di questionari di customer satisfaction, di esperienze di bench-
marking, di performance management, di competenze professionali ido-
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nee ed adeguate all’impegno da svolgere, nonché la disponibilità di ri-
sorse materiali e immateriali.

Ma vediamo quali sono le ragioni per cui la valutazione partecipata
non ha avuto i risultati sperati. Certamente milita in tale direzione una
scarsa cultura della valutazione, ancora oggi vissuta nelle amministra-
zioni pubbliche come un istituto meramente burocratico, finalizzato
alla erogazione dei soli trattamenti accessori ai dipendenti collegati alla
premialità, invece che come uno strumento di miglioramento dei pro-
cessi produttivi. Vi è poi un innato timore per la partecipazione dei
cittadini e degli utenti nel processo valutativo in quanto sono avvertiti
come una “minaccia” al processo di valutazione, potendone condizio-
nare l’esito finale con ricadute sui predetti trattamenti economici, e non
solo. Il vertice politico, inoltre, è stato fino ad oggi poco incline alla
diffusione di una vera cultura della valutazione, intesa come strumento
di miglioramento, ed a volte teme il giudizio dei cittadini sui servizi
erogati dalla pubblica amministrazione. Contribuisce ad alimentare l’as-
serita precarietà di approccio al tema, anche la circostanza che, pur
nelle meritevoli, quanto rare, indicazioni normative e di prassi rinve-
nibili in materia, il coinvolgimento dei cittadini e degli utenti avviene
quasi sempre nella fase finale del Ciclo della performance, senza rica-
dute, se non indirette e mediate, nella fase della pianificazione e, dun-
que, all’atto della determinazione degli obiettivi da perseguire. Resta,
in ultimo, da considerare la patologica complessità dei processi ammi-
nistrativi, che non favorisce certamente la loro mappatura né una con-
sapevole perimetrazione degli stakeholder. Insomma, il cammino è an-
cora in salita. Ne rappresenta un’icastica testimonianza la prudenza con
cui il Dipartimento della Funzione Pubblica, da tempo promotore di
un simile approccio, tende ad accostarsi alla sua implementazione in
concreto. Eppure, alcune misure potrebbero essere oggetto di imme-
diata adozione.

In primis, assumere iniziative tese ad introdurre la valutazione della
performance organizzativa dell’amministrazione nel suo complesso, at-
tribuendo un peso significativamente rilevante alla valutazione dei citta-
dini e degli utenti; in secondo luogo associare alla valutazione di questa
dimensione della performance (organizzativa) il 50% dei premi di pro-
duttività; poi stabilire che la dimensione della performance organizzativa
sia valutabile segnatamente con riferimento al valore pubblico prodotto
e non ai soli obiettivi interni realizzati; in ultimo, non certo per impor-
tanza, obbligare gli Organismi indipendenti di valutazione della perfor-
mance a rendere la prescritta “validazione” della Relazione sulla perfor-
mance, quale momento propedeutico necessario alla distribuzione dei
trattamenti economici accessori, esclusivamente in presenza di un evi-
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dente e diffuso coinvolgimento dei cittadini e degli utenti, tanto nel pro-
cesso valutativo quanto nella fase di pianificazione.

In questo spettro di operatività, sembra opportuno segnalare, rin-
viando al prosieguo della trattazione l’ulteriore approfondimento, come
nel contesto delle iniziative assunte nel comparto dell’istruzione scola-
stica, particolare attenzione è stata rivolta al tema della rendicontazione
sociale e al bilancio sociale quale strumento atto a conferire visibilità e
concretezza al processo di rendicontazione, ricorrendo ad un cruscotto
di indicatori in grado di misurare le performance della scuola in termini
di efficienza, di efficacia e di equità.

2. Il ruolo dell’OIV nelle indagini sul benessere organizzativo. – Le
pubbliche amministrazioni, nella prospettiva di migliorare l’efficienza,
l’efficacia e la qualità dei servizi, devono, conformemente alla normativa
di settore e nel rispetto dei princìpi cui risulta improntato l’ordinamento,
valorizzare il ruolo centrale del lavoratore nella propria organizzazione.

La realizzazione di siffatto obiettivo richiede la necessità che sia in-
teriorizzata la consapevolezza che la gestione delle risorse umane non
possa esaurirsi in una mera amministrazione del personale, ma implica
una adeguata considerazione della persona del lavoratore proiettata nel-
l’ambiente di lavoro, nel rispetto del personalismo e del solidarismo che
attraversano il dettato costituzionale.

I cambiamenti verificatisi in tale contesto hanno comportato una nuova
configurazione e gestione del lavoro e dei suoi attori, per certi aspetti
più complessa: dallo sviluppo di nuove professionalità legato ai muta-
menti e ai bisogni della società a nuove complessità legate alla gover-
nance dei processi, dalle mutate relazioni con gli stakeholder, all’ac-
countability della gestione amministrativa, solo per citare alcuni fattori
del cambiamento.

Già con il d.lgs. n. 626 del 199411, in linea con il complesso delle di-
rettive CEE riguardanti il miglioramento della sicurezza e della salute
dei lavoratori, è stato attuato il principio costituzionale, che considera la
salute come fondamentale diritto dell’individuo ed impone al datore di
lavoro di assicurare condizioni di lavoro non lesive per la salute dei la-
voratori.
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11 D.lgs. 19 settembre 1994, n. 626, in materia di “Attuazione delle direttive
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Successivamente, con la Direttiva 24 marzo 200412, la Presidenza del
Consiglio dei Ministri ha avviato alcune misure per il miglioramento del
benessere organizzativo nelle pubbliche amministrazioni, prendendo in
considerazione sia il benessere dei lavoratori che il benessere dell’Ente e
considerando il primo come un presupposto fondamentale del secondo.

Per “benessere organizzativo” si intende lo stato di salute di un’or-
ganizzazione in riferimento alla qualità della vita, al grado di benessere
fisico, psicologico e sociale della comunità lavorativa, finalizzato al mi-
glioramento qualitativo e quantitativo dei propri risultati. La motiva-
zione, la collaborazione, il coinvolgimento, la corretta circolazione delle
informazioni, la flessibilità e la fiducia delle persone sono tutti fattori
che concorrono a migliorare la salute mentale e fisica dei lavoratori, non-
ché alla soddisfazione dei clienti e degli utenti (gli stakeholder) e, in via
finale, ad aumentare la produttività.

In questa prospettiva vanno inserite le indagini sul benessere orga-
nizzativo, i cui risultati, se tenuti in debito conto, possono rappresen-
tare un valido strumento per migliorare la performance dell’organizza-
zione e per una gestione più adeguata del personale dipendente, dal mo-
mento che forniscono informazioni utili a descrivere, sotto diversi punti
di vista, il richiamato contesto di riferimento.

Al riguardo, il d.lgs. n. 150 del 2009, all’art. 14, co. 5, aveva previsto
che gli Organismi indipendenti di valutazione curassero annualmente la
realizzazione di indagini sul personale dipendente volte a rilevare il li-
vello di benessere organizzativo e il grado di condivisione del sistema di
valutazione, nonché la rilevazione della valutazione del proprio superiore
gerarchico da parte del personale. Le indagini, che secondo quanto pre-
visto dal decreto sopra citato dovevano rispettare il principio dell’ano-
nimato della rilevazione e della trasparenza dei risultati, avevano le se-
guenti finalità:

– conoscere le opinioni dei dipendenti su tutte le dimensioni che de-
terminano la qualità della vita e delle relazioni nei luoghi di lavoro, non-
ché individuare le leve per la valorizzazione delle risorse umane;

– conoscere il grado di condivisione del sistema di misurazione e va-
lutazione della performance;

– conoscere la percezione che il dipendente ha del modo di operare
del proprio superiore gerarchico.

Va sottolineato che i risultati delle indagini erano strumentali anche
all’attuazione del Ciclo della performance, in quanto dovevano fornire

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

12 Direttiva del Ministro della Funzione Pubblica 24 marzo 2004, recante “Mi-
sure finalizzate al miglioramento del benessere organizzativo nelle pubbliche ammi-
nistrazioni”, pubblicata di G.U. n. 80 del 5 aprile 2004.

70 Capitolo II



alle amministrazioni, informazioni e dati in forma strutturata, utili per
attivare azioni di miglioramento e, quindi, «assicurare elevati standard
qualitativi ed economici del servizio tramite la valorizzazione dei risul-
tati e della performance organizzativa ed individuale», secondo quanto
previsto dall’art. 2 del d.lgs. n. 150 del 2009.

Conformemente al dettato normativo vigente, l’OIV, tra il 2014 e il
2016, ha realizzato due indagini in tema di benessere organizzativo, di
cui una rivolta a tutto il personale non dirigente dell’ex MIUR in ser-
vizio sia nell’Amministrazione centrale che periferica, l’altra rivolta esclu-
sivamente al personale dirigenziale amministrativo di II fascia e ai diri-
genti tecnici con reggenza di ufficio, in servizio sia negli uffici centrali
che negli USR. Entrambe le indagini hanno previsto la somministrazione
di un questionario in modalità on-line, interamente elaborato e predi-
sposto dalla Struttura tecnica sotto la supervisione dell’OIV.

Gli argomenti trattati e le domande predisposte sono stati oggetto di
preventiva condivisione con le Organizzazioni sindacali e con il Comi-
tato Unico di Garanzia (CUG); l’acquisizione dei dati è avvenuto tra-
mite un processo di crittografia che ha garantito l’anonimato del com-
pilatore del questionario medesimo.

Il questionario somministrato tra la fine di aprile e i primi di mag-
gio 2014, e indirizzato a tutto il personale MIUR, conteneva sei sezioni
analizzate utilizzando venti domande, alcune delle quali sviluppate in nu-
merosi item di risposta. Le sei sezioni erano: 

– condizioni di lavoro: quesiti finalizzati alla valutazione del comfort,
dei servizi di base, delle attività di supporto e della salute nell’ambiente
di lavoro (cinque domande); 

– cultura e clima organizzativo: quesiti finalizzati a valutare l’orga-
nizzazione del lavoro e l’eventuale presenza di condizioni di stress (due
domande);

– indicatori positivi e negativi del benessere organizzativo e del be-
nessere psicofisico: quesiti finalizzati a valutare la motivazione e l’even-
tuale presenza di situazioni demotivanti o discriminanti (cinque domande);

– valorizzazione competenze: quesiti finalizzati a valutare l’efficacia
dell’azione formativa e della mobilità interna e la coerenza dell’attività
svolta con studi, competenze, interessi e aspirazioni (sei domande);

– apertura all’innovazione: quesiti finalizzati alla valutazione delle ca-
ratteristiche di innovazione - apertura alle nuove tecnologie, alle altre
amministrazioni, alla comprensione dei fenomeni, ecc. (una domanda);

– suggerimenti, quesiti finalizzati alle proposte di miglioramento del-
l’ambiente e delle condizioni di lavoro (una domanda).

L’indagine ha permesso di delineare un profilo del personale non di-
rigenziale del MIUR, relativamente ai diversi aspetti ed argomenti presi
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in considerazione. In linea generale, l’iniziativa è stata accompagnata da
un diffuso apprezzamento, soprattutto in ragione della circostanza che,
finalmente, veniva richiesta ai diretti e principali attori della p.a. di espri-
mersi su questioni attenenti alla prestazione lavorativa dagli stessi ero-
gata. L’auspicio comune è stato che il questionario avesse potuto inci-
dere effettivamente sulle scelte future dell’Amministrazione, orientandole
sulla scia dei risultati siccome emersi. Pochi, per lo più appartenenti agli
uffici periferici, ne hanno invece messo in dubbio l’efficacia, esprimendo
sfiducia sull’utilizzo effettivo dei risultati dell’indagine e avanzando per-
plessità sull’effettivo anonimato della compilazione. Rinviando per una
descrizione analitica alla documentazione pubblicata sul sito del MIUR,
dal questionario 2014 è emerso che il personale non dirigenziale del
MIUR, in particolar modo quello periferico, ha ritenuto oramai impre-
scindibile da parte dell’Amministrazione l’acquisizione e lo sviluppo di
una mentalità nuova, un’apertura al cambiamento che includa la speri-
mentazione di nuove forme di organizzazione del lavoro (nella direzione
della prestazione agile), nuove professionalità e maggiori forme di colla-
borazione con le altre amministrazioni. Sempre dagli uffici periferici pro-
veniva la richiesta insistente di turn-over del personale: in maniera inci-
siva era avvertita la necessità di fare largo ai più giovani, ritenuti mag-
giormente capaci di porsi al passo con le nuove tecnologie e di infon-
dere nuove motivazioni ad una Amministrazione ormai, sotto alcuni
aspetti ritenuta “inaridita”.

Il questionario del 2016, invece, rivolto a tutti i dirigenti ammini-
strativi del MIUR, sia dell’Amministrazione centrale che periferica, ha
permesso di delineare un profilo generale del dirigente del Ministero, re-
lativamente ai diversi aspetti e argomenti toccati dalla indagine del 2014
e precisamente:

– condizioni di lavoro, con quesiti finalizzati alla valutazione del
comfort, delle attrezzature tecnologiche/informatiche, condizioni di la-
voro e benessere del personale, nonché l’acquisizione di informazioni ri-
guardanti la loro formazione e le competenze conseguite;

– prassi lavorativa e clima organizzativo, con quesiti finalizzati a va-
lutare l’organizzazione del lavoro e l’eventuale presenza di condizioni di
stress;

– rapporti di lavoro, con quesiti finalizzati a valutare la qualità e i li-
miti dei poteri decisionali, la tipologia di rapporti con colleghi e supe-
riori e l’adeguatezza dei sistemi di valutazione;

– indicatori positivi e negativi del benessere organizzativo e del be-
nessere psicofisico, con quesiti finalizzati a valutare sentimenti di appar-
tenenza, fiducia e apprezzamento verso sé stessi e verso il proprio ope-
rato;
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– valorizzazione competenze, con quesiti finalizzati all’acquisizione
di suggerimenti utili al fine di valorizzare le competenze, la situazione
lavorativa e le opportunità offerte dal proprio superiore e dal controllo
di gestione;

– suggerimenti, con quesiti finalizzati alle proposte di miglioramento
degli ambiti lavorativi più necessitanti di interventi. 

Anche in questo caso, per i risultati analitici, si rinvia alla documen-
tazione pubblicata sul sito del MIUR. Sostanzialmente, operando con ri-
ferimento soprattutto alla sezione “Suggerimenti”, il quadro emerso ha
segnalato il problema della carenza di personale che viene indicata quasi
da tutti i rispondenti. Particolarmente avvertita è stata la necessità di ri-
vedere i processi di lavoro e le conseguenti relazioni tra gli uffici (spe-
cie al centro dove sono presenti plurime strutture), così come il tema
della formazione del personale, che risulta segnalato in maniera precipua
dal personale dell’Amministrazione centrale rispetto a quello degli USR.
Da evidenziare sono state le problematiche connesse alla valutazione del
personale e alla distribuzione degli incentivi indicate soltanto dai diri-
genti delle strutture periferiche e il fatto che nessun dirigente, sia del
centro che operante in periferia, abbia segnalato come prioritario da ri-
solvere i rapporti col proprio personale.

Tutti i dati che sono stati analizzati dalla Struttura tecnica di sup-
porto all’OIV e successivamente elaborati per genere, per età e per ti-
tolo di studio, sono stati presentati ufficialmente in due appositi incon-
tri (trasmessi in streaming) al fine di partecipare le risultanze dell’inda-
gine con tutti gli attori, mettendone a fuoco gli esiti, le criticità e di-
battendo sulle eventuali soluzioni da mettere in atto. Tali incontri hanno
rappresentato un’occasione per condividere e considerare tematiche e
problematiche legate alla percezione delle condizioni di lavoro dei di-
pendenti del MIUR, fino a quel momento mai valutate sistematicamente,
per esaminare il clima organizzativo dell’ambiente lavorativo, il ruolo, la
funzione e le modalità di interazione con dirigenti e colleghi all’interno
delle strutture laddove viene prestata l’attività lavorativa quotidiana.

A conclusione delle indagini sul benessere organizzativo e facendo
seguito alle giornate di presentazione dei dati raccolti, tutta la docu-
mentazione relativa ai risultati emersi è stata resa consultabile sul sito
web del Ministero sotto la voce Amministrazione Trasparente/Perfor-
mance/Benessere organizzativo.

Attualmente la tematica del benessere organizzativo non viene attratta
dalle competenze dell’OIV, in seguito all’abrogazione dell’art. 14, co. 5,
del d.lgs. n. 150 del 2009 ad opera del d.lgs. n. 74 del 2017. Tuttavia,
l’OIV nel corso del 2019 ha avviato un’istruttoria per corrispondere alla
richiesta del presidente del CUG di ricevere utili suggerimenti in merito
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alla bozza di questionario sul benessere organizzativo per il personale
dipendente del MIUR elaborato dall’Amministrazione. Facendo seguito
all’istruttoria avviata, l’OIV ha presentato al presidente del CUG alcune
osservazioni, suggerendo in alcuni casi l’inserimento di nuove domande,
in altri sollecitando una riformulazione delle stesse, con una particolare
attenzione rivolta alle questioni ritenute prioritarie dal personale per il
miglioramento del proprio ufficio nonché alla valutazione della perfor-
mance erogata dall’Amministrazione in ragione della normativa vigente
e di quanto previsto dall’allora redigendo Sistema di misurazione e va-
lutazione della performance.

3. Le prime iniziative nell’àmbito della rendicontazione sociale: Stan-
dard di qualità e Carta dei servizi. – L’Amministrazione nel corso del
2012 ha avviato un’attività di mappatura dei servizi e di definizione dei
relativi standard di qualità, facendo ricorso ad una metodologia di am-
pio coinvolgimento di tutte le strutture, con il coordinamento dell’Uf-
ficio di Gabinetto e la collaborazione dell’OIV.

Alla base di una tale impostazione vi era il convincimento che la
trasversalità della materia ed il carattere innovativo degli strumenti e
delle procedure previsti nelle delibere CiVIT n. 8813 e n. 10514 entrambe
del 2010, richiedessero necessariamente l’attuazione di un’interazione
sistematica tra le Direzioni generali, al fine di instaurare un confronto
costruttivo sulle soluzioni idonee ad assicurare la necessaria omoge-
neità delle azioni. Pertanto, nell’ottica del pieno rispetto della ratio ispi-
ratrice del d.lgs. n. 150 del 2009, al fine di elaborare un documento
pienamente e qualitativamente rispondente alle esigenze e ai bisogni dei
cittadini, è stato attivato un processo molto articolato per l’individua-
zione dei servizi e dei relativi standard di qualità anche in considera-
zione della particolare rilevanza ed ampiezza della mission del Mini-
stero.

In questa prospettiva, considerata l’importanza di una corretta indi-
viduazione dei servizi erogati, come condizione essenziale per poter pro-
cedere alla redazione della Carta dei servizi, in linea con la normativa
vigente e in conformità a quanto disposto dalle delibere CiVIT, l’Orga-
nismo indipendente di valutazione, unitamente alla Struttura tecnica di
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14 Delibera CiVIT 14 ottobre 2010, n. 105, recante “Linee guida per la predi-
sposizione del Programma triennale per la trasparenza e l’integrità (articolo 13, comma
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supporto, si è reso disponibile a svolgere funzioni di coordinamento, co-
stituendo una sorta di cabina di regia, al fine di fornire il necessario sup-
porto per una puntuale definizione dei servizi erogati e degli standard
di qualità ad essi associati.

Sono stati, a tal fine, coinvolti i Dipartimenti e le Direzioni generali
ed importanti contributi sono pervenuti anche dagli Uffici territoriali, i
quali maggiormente conoscono le realtà dei contesti nei quali si articola
l’attività gestionale dell’Amministrazione. A tal riguardo sono stati ef-
fettuati incontri con i Dipartimenti e le Direzioni generali, le quali, dopo
aver individuato nell’esercizio delle proprie competenze i servizi da esse
erogati, hanno trasmesso il materiale necessario alla predisposizione della
Carta dei servizi. Tale materiale, sebbene non sempre strutturato secondo
il percorso esemplificativo indicato dalla CiVIT, ha, comunque, consen-
tito di recepire nella sostanza le informazioni principali, in modo chiaro
e dettagliato, definendo anche gli standard e gli stakeholder di riferi-
mento.

L’attività svolta dai Dipartimenti e dalle Direzioni generali si è poi
articolata in differenti fasi:

a) definizione della mappa dei servizi (I fase). Tale attività è stata in-
centrata sull’individuazione ed elencazione dei servizi erogati dal Mini-
stero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, analizzando le prin-
cipali caratteristiche di ciascuno di essi, le modalità di erogazione e la ti-
pologia di utenza che usufruisce degli stessi;

b) individuazione delle dimensioni della qualità (II fase). Si sono in-
dividuate le dimensioni rilevanti per rappresentare la qualità effettiva
dei servizi: esse sono, in particolare, l’accessibilità, articolata in acces-
sibilità fisica e multicanale, la tempestività, la trasparenza – con riferi-
mento ai costi associati all’erogazione del servizio richiesto, al respon-
sabile del servizio, ai tempi di conclusione del procedimento, al risul-
tato atteso – e l’efficacia, espressa in termini di conformità, affidabilità
e compiutezza;

c) individuazione ed elaborazione degli indicatori di qualità (III fase).
In questa fase è stata avviata l’elaborazione degli indicatori per la misu-
razione del livello di qualità dei servizi erogati, rispondenti ai requisiti
di rilevanza, accuratezza, temporalità, fruibilità, interpretabilità e coe-
renza;

d) definizione degli standard (IV fase). In tale fase, per ciascuno de-
gli indicatori individuati in precedenza è stato stabilito un valore pro-
grammato, che rappresenta il livello di qualità da rispettare ogni volta
che il servizio viene erogato;

e) nell’ultima fase (V fase) si è provveduto a redigere le schede tipo
allegate alla delibera CiVIT n. 88 del 2010.
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L’OIV, nello svolgimento della sua funzione di supporto tecnico e
metodologico, ha seguito lo svilupparsi del processo fin dalle fasi ini-
ziali, collaborando costantemente con l’Ufficio di Gabinetto, al fine di
assicurare uniformità ed organicità al documento in un’ottica di piena
accessibilità e trasparenza. Inoltre, in occasione delle verifiche concer-
nenti la coerenza dell’attività di mappatura e di definizione degli stan-
dard con le finalità della normativa ed i contenuti delle delibere Ci-
VIT, l’OIV ha espresso specifiche osservazioni sulle relative schede dei
servizi svolti a livello centrale e territoriale, indicando anche dei sug-
gerimenti e formulando proposte per migliorare la procedura di defi-
nizione. In particolare, anche per garantire il raccordo con il Piano
della performance, in più occasioni ha rappresentato la rilevanza e la
delicatezza della fase della descrizione degli indicatori della qualità dei
servizi e delle relative formule, richiamando l’attenzione sull’opportu-
nità di un’analisi circa le eventuali interconnessioni tra i vari servizi
resi dall’Amministrazione, rispetto al momento dell’erogazione finale
del servizio.

Trattandosi di una prima fase di attuazione, realizzata secondo la lo-
gica della gradualità, nel corso degli anni successivi, la Carta dei servizi
avrebbe dovuto essere oggetto di aggiornamento ed integrazione, così
come il lavoro di definizione degli standard qualitativi e quantitativi
avrebbe dovuto rappresentare comunque un work in progress, in quanto,
per la complessa e variegata attività istituzionale svolta dal Ministero,
erano necessari vari ulteriori step di completamento e di migliore defi-
nizione. Infatti gli standard qualitativi, fissati con riferimento ai servizi
erogati dal Ministero, dovrebbero essere oggetto di monitoraggio, anche
al fine di garantire le azioni di miglioramento che l’Amministrazione in-
tende attuare per aumentare il livello di qualità dei medesimi.

Non v’è dubbio che al precipuo scopo di potenziare il proprio ruolo
sociale e di perseguire nel tempo standard di qualità dei servizi sempre
più elevati per consolidare la cultura della trasparenza e dell’accountabi-
lity, il Ministero dovrebbe, infatti, intercettare e valorizzare il feedback
dei suoi principali portatori di interesse, visti non solo come fruitori di
servizi e destinatari delle politiche di settore, ma proprio come soggetti
attivi e partecipativi della programmazione, della realizzazione degli obiet-
tivi e della rendicontazione dei risultati.

In riferimento a quest’ultimo aspetto e per assicurare il coordina-
mento e l’integrazione con tutto il Ciclo della performance, sulla base
dell’esperienza maturata nell’anno 2012, alla fine dell’anno 2016 il Mini-
stero ha provveduto con il d.m. n. 1004 del 30 dicembre 2016, a for-
malizzare il nuovo documento finalizzato al rinnovo della Carta dei ser-
vizi e degli standard di qualità, tuttora vigente.
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Il documento risponde alla necessità di delineare i servizi erogati al-
l’utenza dai Dipartimenti, secondo l’articolazione in Direzioni generali e
uffici, seguendo la metodologia indicata dalla delibera CiVIT n. 88 del
2010, così come integrata e modificata dalla delibera n. 2 del 201215, per
rendere certi «i criteri di individuazione dei servizi e delle dimensioni
delle qualità individuate».

Dalla lettura delle schede con le quali sono stati raccolti gli elementi
necessari per l’individuazione degli standard di qualità, sono emersi sin-
goli obiettivi, con valenza esterna, che coinvolgono l’utenza. In partico-
lare, è stato ritenuto opportuno indirizzare l’attività di mappatura e di
definizione degli standard solo nei confronti dei servizi aventi come de-
stinatari soggetti esterni all’amministrazione (cittadini, scuole, univer-
sità…) non utilizzando, quindi, una definizione di stakeholder inclusiva
del personale interno, in servizio presso l’Amministrazione centrale o
periferica, ovvero delle altre amministrazioni pubbliche. Inoltre, è stata
riformulata ex novo la mappatura dei servizi offerti dagli USR e, al fine
di garantire la definizione di standard omogenei su tutto il territorio na-
zionale, è stata adottata la proposta metodologica consistente nell’indi-
viduazione di un Ufficio scolastico regionale “pilota” – individuato nel-
l’USR Piemonte – per la definizione dell’elenco dei servizi offerti a li-
vello regionale e del loro valore standard di qualità. Sono stati così cen-
siti n. 9 servizi (1. Centralino, 2. Ufficio Relazioni con il Pubblico, 3.
Consulenza alle Istituzioni scolastiche in materia amministrativo-conta-
bile, 4. Immissione in ruolo del personale docente, educativo e ATA, 5.
Formazione dirigenti scolastici neo immessi in ruolo, 6. Formazione do-
centi neo assunti, 7. Rilascio di Certificati di Abilitazione, 8. Riconosci-
mento della parità scolastica, 9. Provvidenze al personale scolastico a
tempo indeterminato), individuando, altresì, per ognuno di essi, le mo-
dalità di monitoraggio del rispetto degli standard di qualità e le moda-
lità di indagine sul grado di soddisfazione degli utenti. I restanti Uffici
scolastici regionali hanno condiviso e convalidato l’impianto logico e la
proposta di mappatura dei servizi, evidenziando alcuni solo la necessità
di differenziare le schede nelle parti strettamente riconducibili ai dati or-
ganizzativi dei singoli uffici, adattandole all’organizzazione e alle com-
petenze degli stessi.

Il nuovo elenco di standard qualitativi relativi ai servizi erogati dal
Ministero è stato reso accessibile agli utenti mediante la pubblicazione
sul sito istituzionale.
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Resta da dire che il lavoro di definizione degli standard qualitativi e
quantitativi rappresenta comunque un work in progress, in quanto, per
la complessa e variegata attività istituzionale svolta dal Ministero, neces-
sita di ulteriori step di completamento e di migliore definizione al fine
di aumentare sempre più il livello di qualità dei medesimi.

4. Mappatura dei processi ed individuazione degli stakeholder. – Come
indicato dal Dipartimento della Funzione Pubblica nelle Linee guida n.
4 del 2019, il punto di partenza del processo di valutazione partecipa-
tiva è la realizzazione di una mappa degli stakeholder, in quanto pas-
saggio fondamentale del processo di pianificazione strategica che riguarda
l’amministrazione nel suo complesso16.

Si tratta, cioè, di individuare coloro che sono coinvolti nell’attività e
negli obiettivi dell’Amministrazione e/o che possono condizionarne il
raggiungimento17, in quanto titolari di diritti o di interessi attesi rispetto
al risultato di transazioni o azioni intraprese dall’ente e che possono es-
sere legali o morali, individuali o collettivi18. Una volta effettuata l’iden-
tificazione degli stakeholder e la loro classificazione, si tratta poi di de-
cidere quali attrarre nella valutazione partecipativa, con quali modalità,
in base alle caratteristiche di ciascuno ed in relazione agli obiettivi da
perseguire.

Giova considerare, come nel corso del 2015, il MIUR abbia costi-
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17 «Lo stakeholder di una organizzazione è (per definizione) un gruppo o un in-
dividuo che può influire o essere influenzato dal raggiungimento degli obiettivi del-
l’impresa», così Edward Freeman, nel suo libro Strategic management. A stakehol-
der approach (Pitman, 1984), rifacendosi alla definizione della SRI International
(Standford Research Institute) del 1963. Tuttavia, secondo Lee E. Preston l’origine
dell’approccio degli stakeholder sarebbe risalente alla Grande Depressione, nelle at-
tività che furono in proposito dispiegate dalla General Eletric (T. Donaldson and
L.E. Preston,The Stakeholder Theory of the Corporation: Concepts, Evidence, and
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18 M.B.E. Clarkson, A Stakeholder Framework for Analyzing and Evaluating
Corporate Social Performance, in The Academy of Management Review, 1995, 20,
1, pp. 92-117. Sul tema E. D’Orazio, Le responsabilità degli stakeholder e la defi-
nizione di un nuovo framework per l’analisi e la valutazione dei codici etici di im-
presa, in Politeia, XXV, 93, 2009, pp. 205-220, il quale si sofferma sui contributi teo-
rici forniti da alcuni dei più autorevoli studiosi nord americani di business ethics alla
giustificazione normativa della teoria degli stakeholder (Evan e Freeman, 1988; Bowie,
1991 b; Clarkson, 1995; Windsor, 2002; Phillips, 2003; Werhane, 2007; Goodstein e
Wicks, 2007). 
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tuito un gruppo di lavoro, con la precipua finalità di procedere alla map-
patura delle linee di attività di tutti gli uffici, anche quelli periferici, per
i quali si era reso necessario un percorso di costruzione più complesso,
in considerazione della loro specificità e del numero delle loro articola-
zioni territoriali. In questa occasione, va sottolineato come costante sia
stato l’apporto dispiegato dall’OIV all’interno del gruppo di lavoro, ri-
volto essenzialmente a garantire la correttezza metodologica dell’approccio
e ad individuare in concreto le migliori soluzioni possibili alle questioni
variamente emerse.

Negli anni successivi l’Amministrazione ha completato la mappatura
dei processi19, provvedendo all’individuazione anche dei suoi principali
stakeholder, suddivisi in macrocategorie riferite a ciascuno dei tre Di-
partimenti dell’ex MIUR. Proprio in ragione della peculiarità della fat-
tispecie, la mappa degli stakeholder riferiti al Dipartimento per la for-
mazione superiore e la ricerca, così come attinta dal Piano della perfor-
mance 2019-2021, è stata inserita come esempio all’interno del paragrafo
5.1 “Mappatura degli stakeholder” delle Linee guida del Dipartimento
della Funzione Pubblica dianzi citate.

In questa sede non va sottaciuto come la presenza di una mappa-
tura degli stakeholder, ancorché organizzata per macroaree, ha rap-
presentato il presupposto che ha consentito all’Amministrazione di
proseguire nel complessivo processo di partecipazione attiva, mediante
la selezione delle attività e/o dei servizi che saranno oggetto della va-
lutazione partecipativa e, più in generale, di orientare l’azione ammi-
nistrativa verso l’attuazione di interventi mirati a soddisfare gli inte-
ressi e le aspettative degli utenti, intermedi e finali. In particolare, nel-
l’àmbito della sperimentazione con il Dipartimento della Funzione
Pubblica, il Ministero dell’Istruzione, dopo una prima mappatura ge-
nerale e complessiva dei propri stakeholder, sta provvedendo ad una
loro classificazione al fine di decidere quali coinvolgere nella valuta-
zione partecipativa e con quali modalità, sulla base delle caratteristi-
che di ciascuno. Si tratta in pratica di attivare iniziative di engage-
ment, ovvero un passaggio critico, e spesso sottovalutato, del processo
di valutazione partecipativa e che può essere definito come l’impegno
a creare un vincolo, un legame tra l’organizzazione e i propri stakehol-
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der attraverso una corretta comunicazione, condizione imprescindibile
di buon esito dell’intero percorso.

In quest’ottica appare chiaro che altri due concetti risultino stretta-
mente legati a quello di engagement degli stakeholder. Il primo è quello,
ampiamente richiamato, di accountability, che nel suo pieno significato
indica sostanzialmente il dovere di informare tutti gli interessati su come
si è adempiuto alle responsabilità nei loro riguardi. Il secondo concetto
chiave è invece quello di inclusività, che richiede di prendere in consi-
derazione le aspirazioni e le necessità degli stakeholder, in tutti i livelli
del sistema di rendicontazione.

In sintesi, il coinvolgimento deve concretizzarsi in una reale in-
clusione dei diversi portatori di interessi nei processi decisionali e, di
conseguenza, deve tradursi in azioni in grado di bilanciare e rispon-
dere in modo efficace ed efficiente non solo alle esigenze degli stakehol-
der, ma anche alle loro aspettative. La mappatura degli stakeholder
da semplice elenco dei soggetti portatori di interesse diventa quindi
la base per poter realizzare un efficace coinvolgimento degli stessi,
tale da riuscire a proporsi come sistema di relazioni che per il Mini-
stero dell’Istruzione risulta particolarmente complesso, considerata la
vastità dei soggetti da coinvolgere. Di qui la necessità di realizzare
una mappa percettiva che consenta di visualizzare la posizione di cia-
scun stakeholder rispetto a un tema specifico sulla base di due di-
mensioni, “influenza” e “interesse”. La prima dimensione esprime il
potere di condizionare o influenzare, positivamente o negativamente,
il raggiungimento degli obiettivi dell’amministrazione e, dunque, la
capacità di influenza che ciascun stakeholder è in grado di esercitare
in relazione a una certa attività. La seconda dimensione, invece, mi-
sura il livello d’interesse verso servizi e/o attività specifici dell’am-
ministrazione stessa.

Dalla proiezione della posizione degli stakeholder sui quadranti della
matrice influenza/interesse si delineano quattro principali categorie di
stakeholder:

– Alta influenza / Alto interesse: stakeholder “promoter”, vale a dire
soggetti chiave che devono essere al centro delle strategie di coinvolgi-
mento e di partecipazione, sia nelle fasi di assunzione delle decisioni sia
in quelle successive di attuazione e valutazione.

– Alta influenza / Basso interesse: stakeholder “latent” o influenza-
tori del contesto, ossia tutti coloro che è opportuno coinvolgere nello
sviluppo del processo poiché, anche se hanno un basso interesse, pre-
sentano un alto potere di influenza; ad esempio, i gruppi di pressione o
gli opinion leader che hanno la capacità di mobilitare l’opinione pub-
blica a favore o contro le attività dell’organizzazione.
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Resta chiaro che aspetto fondamentale in tale impresa è la predispo-
sizione dell’Amministrazione rispetto al cambiamento, ovvero conside-
rare il percorso di coinvolgimento/collaborazione con i propri utenti
come sfida di innovazione per superare le resistenze interne e per pun-
tare ad una valutazione partecipativa differenziata con il coinvolgimento
mirato e «pesato» dei cittadini.

5. Le iniziative di customer satisfaction e gli sviluppi della valuta-
zione partecipativa. – Come si è chiarito, con il termine customer sati-

– Bassa influenza / Alto interesse: stakeholder “defender” o deboli,
vale a dire individui e gruppi con alto interesse nel processo, ma la cui
azione ha un impatto scarso o nullo sulla realizzazione del processo me-
desimo. Si tratta dunque di utenti effettivi o potenziali del servizio la
cui influenza l’amministrazione dovrebbe mirare ad aumentare attraverso
un maggiore coinvolgimento.

– Bassa influenza / Basso interesse: stakeholder “apathetics” o mar-
ginali, cioè individui e gruppi che possono essere esclusi dalle strategie
di coinvolgimento poiché non hanno potere di influenza e presentano
scarso interesse in merito.

In ragione di quanto affermato, solo la presenza di una mappatura
come sopra descritta consentirà all’Amministrazione di proseguire con
la selezione delle attività/servizi che saranno oggetto della valutazione
partecipativa e, più in generale, di orientare l’azione amministrativa verso
l’attuazione di interventi mirati a soddisfare gli interessi e le aspettative
degli stakeholder.
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sfacion si indica generalmente un articolato processo volto a rilevare il
grado di soddisfazione di un cliente/utente nell’ottica del miglioramento
del prodotto/servizio offerto20. Il concetto di soddisfazione è, dunque,
strettamente collegato alle aspettative esplicite e latenti del cliente/utente
e alla percezione della qualità del prodotto/servizio. Con riguardo alle
attività dispiegate in àmbito pubblico, aderendo alla impostazione seguita
dalla Direttiva del Ministro per la Funzione Pubblica sulla rilevazione
della qualità percepita dai cittadini21, più correttamente si dovrebbe par-
lare di citizen satisfaction, cioè della soddisfazione del cittadino, che è
destinatario attivo delle politiche pubbliche22. La customer satisfaction
rappresenta dunque una strategia finalizzata a porre il cittadino al cen-
tro delle scelte dell’amministrazione, al fine di conformare meglio i ser-
vizi erogati rispetto ai bisogni che a questi sono riferibili, affinché si
rafforzi la fiducia e la percezione che le prestazioni ricevute siano coe-
renti con le aspettative e le risorse impiegate23.

Per una pubblica amministrazione la rilevazione della customer o ci-
tizen satisfaction dovrebbe rispondere alle seguenti finalità:

– rilevare il grado di soddisfazione dei cittadini rispetto ai servizi of-
ferti;

– rilevare le esigenze, i bisogni e le aspettative dei diversi target e/o
gruppi di cittadini;

– favorire l’emersione di bisogni latenti e l’ascolto di cittadini “de-
boli” o più scarsamente valutati nella generale erogazione di servizi;

– raccogliere le idee e i suggerimenti e promuovere la partecipazione;
– verificare l’efficacia delle policies;
– rafforzare il livello di comunicazione, di dialogo e di fiducia dei

cittadini rispetto alle pubbliche amministrazioni.
In tale prospettiva, il processo di rilevazione della customer satisfac-

tion implica l’attivazione di un orientamento verso il cliente/utente ma
anche, di riflesso, verso il miglioramento della qualità dei servizi offerti:
il cittadino, infatti, diventa non solo destinatario di servizi, ma anche una
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20 R.T. Rust e A.J. Zahorik, Customer Satisfaction, Customer Retention, and
Market Share, in Journal of Retailing, 1993, 69, 2, p. 193 ss.

21 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica,
Direttiva del Ministro della Funzione Pubblica sulla qualità percepita dai cittadini,
24 marzo 2004, in G.U. n. 80 del 5 aprile 2004.

22 A. Tenese, G. Negro e A. Gramigna (a cura di), La customer satisfaction
nelle amministrazioni pubbliche. Valutare la qualità percepita dai cittadini, Manuale
promosso dal Dipartimento della Funzione Pubblica e dalla Presidenza del Consi-
glio dei Ministri, Catanzaro, 2003, p. 13 ss.

23 A. Tenese, G. Negro e A. Gramigna (a cura di), La customer satisfaction
nelle amministrazioni pubbliche. Valutare la qualità percepita dai cittadini, cit., p. 18.
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risorsa strategica da coinvolgere per valutare la rispondenza dei servizi
erogati ai bisogni reali.

Attraverso tale implicazione si innesca un circolo virtuoso che, pro-
prio nel tenere conto delle esigenze dei cittadini e di eventuali gap delle
azioni tese a soddisfarle, tende al miglioramento continuo nella produ-
zione ed erogazione dei servizi, ma anche a cogliere i vari significati e
la differente rilevanza che i diversi stakeholder attribuiscono ai risultati
conseguiti dall’amministrazione coinvolta. Il cittadino/cliente non è quindi
solo l’interlocutore, da coinvolgere esclusivamente nella valutazione fi-
nale, ma è anche un partner, un coprogettatore, un coproduttore ed un
covalutatore.

Come è noto, la promozione della partecipazione dei cittadini alle
decisioni e alle politiche pubbliche è conformata al principio di sussi-
diarietà di cui all’art. 118 Cost., alla stregua del quale «Stato, Regioni,
Province, Città Metropolitane e Comuni favoriscono l’autonoma inizia-
tiva dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di in-
teresse generale, sulla base del principio della sussidiarietà». Secondo la
Consulta, tale previsione racchiude le implicazioni di sistema derivanti
dal riconoscimento della “profonda socialità” che connota la persona
umana24 e della possibilità di realizzare una “azione positiva e respon-
sabile”25, nelle relazioni di solidarietà come sedimentate dalla tradizione
nel contesto del sistema pubblico di welfare e, prima ancora, nella mol-
teplicità di forme associative che hanno quindi saputo garantire assi-
stenza, solidarietà e istruzione agli esclusi26. In questo senso, si è affer-
mato autorevolmente che «la solidarietà, nella Costituzione, opera tra
persone che devono essere sostanzialmente eguali ed avere pari dignità
sociale; la loro partecipazione alla gestione delle formazioni sociali non
dev’essere rivolta all’efficientismo di quest’ultime, ma al pieno sviluppo
della persona»27.

La trattazione del tema meriterebbe un approfondimento che esula
dal perimetro essenzialmente qualificatorio riservato in questa sede al-
l’esegesi della fattispecie, nondimeno non può non evidenziarsi come il
principio di sussidiarietà possa essere inquadrato in senso verticale, con
riguardo alla ripartizione gerarchica delle competenze che deve essere
spostata verso gli enti più vicini al cittadino e, quindi, più vicini ai bi-
sogni del territorio; in senso orizzontale, in modo che il cittadino, sia
come singolo sia attraverso associazioni, deve avere la possibilità di col-
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24 Corte Cost., 16 luglio 2004, n. 228.
25 Corte Cost., 28 febbraio 1992, n. 75.
26 Corte Cost., 26 giugno 2020, n. 131.
27 P. Perlingieri, La personalità umana nell’ordinamento giuridico, cit., p. 164.
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laborare con le istituzioni nel definire gli interventi che incidono sulle
realtà sociali a lui più vicine28. In realtà, nonostante siano ormai trascorsi
anni dal riconoscimento in Costituzione del principio di sussidiarietà
orizzontale e sebbene molte autorevoli opinioni dottrinali siano interve-
nute in materia29, rimangono ancora piuttosto incerti i confini, la por-
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28 Nello specifico, cfr. V. Cerulli Irelli, v. Sussidiarietà (dir. amm.), in Enc.
giur., agg. XII, Roma, 2004, p. 1 ss.; M.P. Chiti, Principio di sussidiarietà, pubblica
amministrazione e diritto amministrativo, in Dir. pubbl., 1995, p. 505 ss.; D.
D’Alessandro, Sussidiarietà, solidarietà e azione amministrativa, Milano, 2004;
A. D’Atena, Il principio di sussidiarietà nella Costituzione italiana, in Riv. it. dir.
pubbl. com., 1997, p. 603 ss.; G.C. De Martin (a cura di), Sussidiarietà e demo-
crazia. Esperienze a confronto e prospettive, Padova, 2008; D. Donati e A. Paci (a
cura di), Sussidiarietà e concorrenza. Una nuova prospettiva per gestione dei beni co-
muni, Bologna, 2010; D. Donati, e I. Colozzi, La sussidiarietà. Cosa è e come fun-
ziona, Roma, 2005; P. Duret, Sussidiarietà orizzontale, radici e suggestioni di un
concetto, in Jus, 2000, p. 95 ss.; I. Massa Pinto, Il principio di sussidiarietà. Profili
storici e costituzionali, Napoli, 2003; G. Pastori, Amministrazione pubblica e sussi-
diarietà orizzontale, in Studi in onore di Giorgio Berti, Milano, 2005, pp. 1749-1762;
A. Poggi, Le autonomie funzionali “tra” sussidiarietà verticale e sussidiarietà oriz-
zontale, Milano, 2001; N. Polito, Articolo 118 u.c. della Costituzione. Un ap-
profondimento sul “favoriscono”, contributo reperibile su www.astrid-online.it; G.
Razzano, Le fonti del diritto e il principio di sussidiarietà nel quadro dei più recenti
interventi legislativi per la “semplificazione”, in Dir. amm., 2001; G.U. Rescigno,
Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in Dir. pubbl., 2002, p. 5 ss.; A.
Rinella, L. Coen e R. Scarciglia, Sussidiarietà e ordinamenti costituzionali. Espe-
rienze a confronto, Padova, 1999; G.C. Salerno, Servizi di interesse generale e sus-
sidiarietà orizzontale fra ordinamento costituzionale e ordinamento dell’Unione eu-
ropea, Torino, 2010.

29 La dottrina in materia di sussidiarietà orizzontale è molto vasta. Si citano qui
senza pretesa di esaustività M. Abrescia, Il principio costituzionale di sussidiarietà,
Bologna, 2005; A. Albanese, Il principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia so-
ciale e compiti pubblici, in Dir. pubbl., 2002, p. 51 ss.; G. Arena e G. Cotturri (a
cura di), Il valore aggiunto. Come la sussidiarietà può salvare l’Italia, Roma, 2010;
G. Arena, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell’articolo 118 u.c. della Costi-
tuzione, in Studi in onore di Giorgio Berti, Napoli, 2005, I, pp. 179-221; G. Cle-
mente di San Luca, La funzione amministrativa oggi. Tra sussidiarietà orizzontale
e nuovi compiti di polizia amministrativa, in Enti pubblici, 2001, p. 582 ss.; G. Arena,
Cittadini attivi. Un altro modo di pensare l’Italia, Roma-Bari, 2006; E. Balboni,
Sussidiarietà, libertà sociali, coerenza della normazione e disciplina delle fondazioni
di origine bancaria, in Giur. cost., 2003, p. 3149 ss.; A.M. Balestrieri, Sussidiarietà,
territorio, cooperazione tra mano pubblica e soggetti privati. Spunti per un inqua-
dramento giuridico, in Dir. amm., 1998, p. 615 ss.; G. Berti, Sussidiarietà e orga-
nizzazione dinamica, in Jus, 2004, p. 171 ss.; Id., Considerazioni sul principio di sus-
sidiarietà, in Jus, 1994, p. 405 ss.; C. Bertolini, La sussidiarietà amministrativa, ov-
vero la progressiva affermazione di un principio, in Dir. amm., 2007, 4, pp. 895-958;
F. Bilancia, Sussidiarietà (il principio di), in M. Ainis (a cura di), Dizionario costi-
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tata e gli effetti della disposizione. Resta il fatto che la sussidiarietà oriz-
zontale è divenuta uno degli elementi chiave per l’attuazione di riforme
amministrative tese a ridefinire i rapporti tra istituzioni pubbliche e cit-
tadini, nel senso di una maggior vicinanza delle prime ai secondi nel-
l’àmbito degli interventi di rinnovamento e semplificazione degli appa-
rati pubblici30.

I primi richiami alla partecipazione e all’ascolto dei cittadini quali
strumenti utili per valutare la qualità e l’efficacia degli interventi della
pubblica amministrazione sono presenti nell’art. 12 del d.lgs. n. 29 del
199331, il quale prevede l’istituzione, all’interno delle strutture pubbliche,
di Uffici per le relazioni con il pubblico (URP) preposti, tra le altre cose,
«a promuovere iniziative volte, anche con il supporto delle procedure
informatiche, al miglioramento dei servizi per il pubblico, alla semplifi-
cazione e all’accelerazione delle procedure e all’incremento delle moda-
lità di accesso informale alle informazioni in possesso dell’amministra-
zione e ai documenti amministrativi»32.

In seguito, con la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri
del 27 gennaio 1994, avente ad oggetto “Principi sull’erogazione dei ser-
vizi pubblici”33, sono stati definiti i criteri fondamentali su cui unifor-
mare, in maniera progressiva, l’erogazione dei servizi pubblici, indicando
gli strumenti con i quali poter verificare la qualità e l’efficacia dei ser-
vizi prestati. Relativamente ai princìpi di riferimento (tra i quali l’egua-
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tuzionale, Roma-Bari, 2000, p. 455 ss.; B. Cavallo, Sussidiarietà orizzontale e legge
n. 241 del 1990 nel governo del territorio, in Riv. giur. urb., 2006, 3, pp. 395-408.

30 V. Baldini, La sussidiarietà come “valore” e come formula organizzatoria: ri-
flessioni su una schlagwort del diritto pubblico, in L. Chieffi (a cura di), Diritti so-
ciali tra regionalismo e prospettive federali, Padova, 1999, p. 53 ss.

31 Testo aggiornato del d.lg. 3 febbraio 1993, n. 29, recante: “Razionalizzazione
dell’organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in
materia di pubblico impiego, a norma dell’articolo 2 della legge 23 ottobre 1992, n.
421”, pubblicato in GU n. 119 del 25.05.1998 - Suppl. Ordinario n. 98.

32 F. Petricone, La riforma del Bilancio dello Stato. Fra modifiche recenti e
nuove applicazioni, Napoli, 2000, p. 58 ss.

33 DPCM 27 gennaio 1994, “Principi sull’erogazione dei servizi pubblici” pub-
blicato in G.U. n. 43 del 22 febbraio 1994. Per l’identificazione dei princìpi in tema
di servizi pubblici si veda R. Cavallo Perin, Art. 112, in R. Cavallo Perin e A.
Romano (a cura di). Commentario breve al testo unico sulle autonomie locali, Pa-
dova, 2006, p. 604 ss. e Id., I princìpi come disciplina giuridica del pubblico servizio
tra ordinamento interno e ordinamento europeo, in Dir. Amm., 2000, 1, pp. 41-79,
e in Scritti in onore di Elio Casetta, Napoli, 2001, pp. 961-1007; G. Napolitano,
Servizi pubblici e rapporti d’utenza, Padova, 2001; Id., Regole e mercato dei servizi
pubblici, Bologna, 2005;G. Falcon, Lezioni di diritto amministrativo, I, L’Attività,
4a ed., Padova, 2016, p. 217 ss.
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glianza, l’imparzialità, la continuità, il diritto di scelta, l’efficienza e l’ef-
ficacia), non può non essere rimarcata l’importanza della partecipazione
del cittadino alla prestazione del servizio pubblico che deve essere ga-
rantito «sia per tutelare il diritto alla corretta erogazione del servizio, sia
per favorire la collaborazione nei confronti dei soggetti erogatori»34. La
Direttiva prevede che il cittadino/utente possa «formulare suggerimenti
per il miglioramento del servizio» e che «i soggetti erogatori diano im-
mediato riscontro all’utente circa le segnalazioni e le proposte da esso
formulate», anche mediante una acquisizione periodica della valutazione
dell’utente circa la qualità del servizio reso.

Con il processo avviato nei primi anni novanta del secolo scorso
viene dato, per la prima volta, un particolare rilievo al tema della qua-
lità dei servizi offerti dalle amministrazioni pubbliche, attribuendo un
ruolo sempre più centrale al cittadino, non solo nella veste di destina-
tario dei servizi ma anche quale risorsa strategica per valutare la ri-
spondenza dei servizi erogati ai bisogni reali, così come percepiti dai
soggetti fruitori35.

In linea con la volontà del Governo di attuare un radicale processo
di cambiamento e ammodernamento e con l’obiettivo di migliorare la
capacità di dialogo e la relazione fra amministrazioni pubbliche e cit-
tadini, nell’anno 2004 il Dipartimento della Funzione Pubblica ha po-
sto l’attenzione sulla gestione delle risorse umane, dando contenuto a
quanto previsto dal d.lgs. 30 marzo 2001, n. 16536 e, in particolare, al-
l’art. 7 di tale provvedimento, disposizione che, declinando i princìpi
generali di gestione e utilizzazione del personale dipendente della p.a.,
congiuntamente alla previsione che la precede, rappresenta la norma-
tiva di riferimento37. Vengono così emanati due importanti provvedi-

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

34 DPCM 27 gennaio 1994, Titolo I, capo 5 “Dovere di valutazione della qua-
lità dei servizi”.

35 Nell’ordinamento UE cfr. Commissione, Comunicazione al Parlamento euro-
peo, al Consiglio, al Comitato Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Re-
gioni, “I servizi di interesse generale, compresi i servizi sociali di interesse generale:
un nuovo impegno europeo”, Bruxelles, 20.11.2007 COM(2007) 725 def.; Commis-
sione, “Libro verde sui servizi di interesse generale”, Bruxelles, 21.5.2003 COM(2003)
270 def.; Commissione, Comunicazione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Co-
mitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, “Una disciplina
di qualità per i servizi di interesse generale in Europa”, Bruxelles, 20.12.2011OM(2011)
900 def. 

36 D.lgs. 30 marzo 2001 n. 165, in materia di “Norme generali sull’ordinamento
del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”, pubblicato in G.U. n.
106 del 9 maggio 2001.

37 F. Basenghi, Organizzazione e disciplina degli uffici e dotazioni organiche, in
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menti, le Direttive entrambe del 24 marzo 2004, recanti rispettiva-
mente “Misure finalizzate al miglioramento del benessere organizza-
tivo nelle pubbliche amministrazioni” e “Rilevazione della qualità per-
cepita dai cittadini”38. La prima nasce dalla necessità di valutare l’im-
patto organizzativo delle riforme legislative degli ultimi anni e delle
trasformazioni legate all’utilizzo delle nuove tecnologie sul personale
delle amministrazioni pubbliche e, al tempo stesso, di responsabiliz-
zare la dirigenza sulla efficace gestione delle risorse umane. La se-
conda, invece, origina allo scopo di promuovere, diffondere e svilup-
pare l’introduzione nelle amministrazioni pubbliche di metodi di rile-
vazione sistematica della qualità percepita dai cittadini, basati sull’a-
scolto e sulla partecipazione, finalizzati a progettare sistemi di eroga-
zione dei servizi tarati sui bisogni effettivi dei cittadini, utilizzando al
meglio le risorse disponibili39.

Dette iniziative scaturiscono dalla consapevolezza che le indagini sulla
qualità percepita dai cittadini/utenti (customer satisfaction) contribuiscono
a definire nuove modalità di erogazione dei servizi ed eventualmente ad
effettuare interventi di miglioramento di quelle esistenti, dimensionan-
done le caratteristiche alle effettive esigenze dei cittadini stessi e delle im-
prese. Peraltro, siffatte attività, coinvolgendo gli utenti nelle fasi di ac-
cesso, fruizione e valutazione del servizio, contribuiscono a consolidare
il rapporto di collaborazione e di fiducia tra il cittadino e la pubblica
amministrazione.
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F. Carinci e L. Zoppoli (a cura di), Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, To-
rino, 2004, p. 248 ss.; E. Borgonovi, La pubblica amministrazione di fronte alla
sfida dell’innovazione culturale, in G. Faverin e P. Feltrin (a cura di), Fuori dal
guado. Il lavoro pubblico alla prova delle riforme, Milano, 2017, p. 55; M. Cardi,
Organizzazione, uffici e dotazioni organiche, in M. Dell’Olio e B. Sassani, Am-
ministrazioni pubbliche, lavoro, processo, Commento ai decreti legislativi 31 marzo
1998, n. 80 e 29 ottobre 1998, n. 387, Milano, 2000, p. 71 ss.; M. Clarich e D. Ia-
ria, La riforma del pubblico impiego: commento ai D.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29; 18
novembre 1993, n. 470; 23 dicembre 1993, n. 546; 31 marzo 1998, n. 80; 20 ottobre
1998, n. 387, Rimini 2000.

38 Direttive pubblicate sulla G.U. n. 80 del 5 aprile 2004. Cfr. Sul tema D. Trom-
bino, L’ascolto per il benessere organizzativo e l’efficienza dei servizi pubblici. Le
direttive del dipartimento della funzione pubblica del 24 marzo 2004, in L’ammini-
strazione italiana, 2006, VI, p. 865 ss.; D. Salvinelli e P. Lorenzini, La voce dei
cittadini attraverso le indagini di customer satisfaction: l’esperienza del comune di
Brescia, in Azienditalia, 2008, 4, p. 339 ss.

39 S. Cassese, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, 2004, p. 142 ss.; M.
Tiraboschi e F. Verbaro (a cura di), La nuova riforma del lavoro pubblico. Com-
mento alla legge 4 marzo 2009, n. 15 e al decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150,
Milano, 2010, p. 11 ss.
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Nel solco perseguito dai provvedimenti dianzi richiamati, veniva fir-
mata, il 19 dicembre 2006, dal Ministro per le Riforme e le Innovazioni
nella Pubblica Amministrazione, la Direttiva “per una Pubblica Ammi-
nistrazione di qualità”, la quale, confermando i propositi già enucleati,
si concentra sulla necessità di effettuare una periodica rilevazione della
qualità dei servizi, così come percepita dall’utenza, facendosi in tal modo
promotrice della cultura della misurazione dei risultati e del continuo
miglioramento, anche attraverso la responsabilizzazione dei vertici diri-
genziali per l’adozione di politiche decisionali qualitativamente in linea
con le esigenze nazionali ed internazionali40. La Direttiva del 2006, come
quella del 2004, sottolinea il ruolo del cittadino/utente sotto un duplice
profilo, quale fautore di esigenze cui le amministrazioni debbono dare
la massima rilevanza e quale soggetto da coinvolgere con nuove forme
di collaborazione per la cura dell’interesse pubblico41.

In prosieguo, in prospettiva di rafforzamento di tale spettro applica-
tivo del tema in discorso, le disposizioni contenute nel richiamato d.lgs.
n. 150 del 2009, di attuazione della l. n. 15 del 2009, in materia di otti-
mizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e tra-
sparenza delle pubbliche amministrazioni, hanno inserito, quale elemento
portante della valutazione delle performance organizzative delle strutture
pubbliche, la rilevazione del grado di soddisfazione degli utenti intesi
come i destinatari delle attività e dei servizi, anche mediante modalità
interattive, al fine di favorire lo sviluppo di forme di partecipazione e
collaborazione.

Più recentemente, il noto d.lgs. n. 74 del 2017, pur confermando nelle
sue linee generali l’impianto originario del d.lgs. n. 150 del 2009, ha in-
teso ampliare ulteriormente il ruolo dei cittadini ed utenti, assumendoli
quali coprotagonisti nel Ciclo di gestione della performance e tributando,
quindi, maggiore concretezza al principio astratto della partecipazione,
innervandola nell’àmbito del Ciclo della performance.

Dunque l’attenzione allo stakeholder e l’indirizzo normativo di ri-
ferimento hanno radicato il customer satisfaction management nella
pubblica amministrazione, in una prospettiva che, spingendosi oltre la
predisposizione del mero questionario, importa, per un verso, la ne-
cessità per gli enti di sviluppare consolidate capacità di progettazione
e somministrazione di indagini utili alla rilevazione della soddisfazione

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

40 S. Cassese, Che cosa vuol dire «amministrazione di risultati»?, in Aziendita-
lia, 2004, 9, p. 941ss.

41 S. Trombino, L’ascolto per il benessere organizzativo e l’efficienza dei servizi
pubblici. Le direttive del dipartimento della funzione pubblica del 24 marzo 2004,
cit., p. 887.
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per i servizi erogati, ma soprattutto l’implementazione di strumenti
interni di tipo regolamentare in grado di consentire il varo di meto-
dologie di lavoro atte a garantire un’efficace analisi dei risultati. Il tema
centrale resta, quindi, la valorizzazione dell’indagine svolta, la quale
presuppone un’adeguata progettazione del Sistema di misurazione e
valutazione della performance, che enfatizzi la condivisione degli esiti
con gli stakeholder di riferimento e che sappia cogliere il valore ag-
giunto emerso dalla rilevazione al fine di pervenire al miglioramento
della qualità del servizio erogato e, conseguentemente, anche della
performance dell’ente42.

Nei dettagli, l’art. 7 del citato decreto delinea, al co. 2, lett. c), la par-
tecipazione dei cittadini alla valutazione della performance organizzativa
dell’amministrazione declinandola su tre cardini fondamentali. Sotto il
profilo soggettivo, infatti, individua come protagonisti dei processi valu-
tativi sia i cittadini che gli “utenti finali” dei servizi resi dall’ammini-
strazione: il duplice riferimento è diretto a coinvolgere nella valutazione
i fruitori delle “attività istituzionali” e dei “servizi pubblici”. A tali ca-
tegorie vanno aggiunti tutti gli altri portatori di interesse in qualsiasi
modo direttamente o indirettamente interessati all’operato dell’ammini-
strazione. Con riguardo al profilo oggettivo, l’àmbito della valutazione
concerne la qualità di tutte le attività istituzionali e tutte le prestazioni
di servizi delle pubbliche amministrazioni. In ultimo, sotto l’aspetto pro-
cedimentale, la partecipazione alla valutazione è coerentemente ricon-
dotta all’àmbito specifico «della performance organizzativa dell’ammini-
strazione, secondo quanto stabilito dagli articoli 8 e 19 bis».

L’art. 8 prevede che il Sistema di misurazione e valutazione della
performance contempli la rilevazione del grado di soddisfazione dei de-
stinatari delle attività e dei servizi anche attraverso modalità interattive;
lo sviluppo qualitativo e quantitativo delle relazioni con i cittadini, i sog-
getti interessati, gli utenti e i destinatari dei servizi, anche attraverso lo
sviluppo di forme di partecipazione e collaborazione. L’art. 19 bis, in-
vece, opera un riferimento alla partecipazione dei cittadini alla valuta-
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42 L. Bisio, Customer satisfaction: l’esperienza di Ato città metropolitana di Mi-
lano, in Azienditalia, 2021, 1, p. 103 ss. secondo cui l’attenzione verso gli stakehol-
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tisfaction management nella pubblica amministrazione; tuttavia tale cambiamento
non si concretizza unicamente con la predisposizione di un unico strumento quale
il questionario ma comporta la necessità per gli enti di sviluppare consolidate ca-
pacità di progettazione e somministrazione di indagini utili alla rilevazione della
soddisfazione per i servizi erogati. Non solo, ma occorre sviluppare strumenti in-
terni di tipo regolamentare e metodologie di lavoro atte a garantire un’efficace ana-
lisi dei risultati. 
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zione della performance organizzativa anche “in forma associata”. Indi-
vidua, inoltre, l’Organismo indipendente di valutazione quale possibile
interlocutore dei cittadini e degli utenti cui può essere direttamente co-
municato «il proprio grado di soddisfazione per le attività e per i ser-
vizi erogati», obbligando le amministrazioni a favorire la “valutazione
partecipata” e di predisporre sistemi di rilevazione del grado di soddi-
sfazione. Nell’àmbito di detta previsione, in maniera inedita, viene ri-
servato uno specifico ruolo anche agli “utenti interni”, cioè ai settori
delle strutture amministrative che si avvalgono di servizi strumentali e
di supporto dell’amministrazione valutata, imponendo la prescrizione
della pubblicazione, con cadenza annuale, dei risultati della rilevazione
del grado di soddisfazione dei soggetti su attività e servizi. In ultimo,
viene prescritta la verifica dell’OIV dell’effettiva adozione dei sistemi di
rilevazione, imponendo al medesimo Organismo di tener conto delle ri-
sultanze ivi emergenti sia ai fini della valutazione della performance or-
ganizzativa dell’amministrazione, che ai fini della validazione della Rela-
zione annuale sulla performance.

Trattasi comunque di un’attività che solo si sta sedimentando.
Nella medesima prospettiva era la previsione di attrarre nel coinvol-

gimento degli stakelholder le agenzie di valutazione, allo stato operanti,
secondo modalità ed indicazioni che saranno oggetto di precisazione da
parte dell’OIV. In attuazione delle disposizioni di legge e di soft law43

l’OIV provvede inoltre alla raccolta delle segnalazioni.
In particolare, l’OIV:
– stabilisce le modalità per ricevere, direttamente, le comunicazioni

dei cittadini in ordine al grado di soddisfazione per le attività e per i
servizi erogati dal Ministero;

– individua le modalità con le quali gli utenti interni partecipano al
processo di misurazione della performance organizzativa in relazione ai
servizi strumentali e di supporto;

– verifica l’effettiva adozione dei sistemi di rilevazione del grado di
soddisfazione dei cittadini e degli utenti, e che la pubblicazione dei ri-
sultati avvenga in forma chiara e comprensibile e che di tali risultati si
tenga conto ai fini della valutazione della performance organizzativa del-
l’amministrazione e, in particolare, ai fini della validazione della Rela-
zione sulla performance;

– valuta l’adeguatezza dei programmi di ascolto messi in campo del-
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43 Linee guida per il Sistema di misurazione e valutazione della performance -
Ministeri n. 2 del dicembre 2017 emanate dal Dipartimento della Funzione Pubblica
- Ufficio per la valutazione della performance.
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l’amministrazione al fine di fornire suggerimenti anche in relazione alla
effettiva sostenibilità degli stessi;

– controlla che il principio di partecipazione dei cittadini e degli utenti
trovi attuazione e verifica l’effettiva realizzazione delle indagini sul be-
nessere organizzativo, l’adeguatezza del processo di interazione con l’e-
sterno nonché la pubblicazione dei risultati;

– precisa le modalità e le indicazioni per attrarre le agenzie di valu-
tazione, allo stato operanti, nel coinvolgimento degli stakelholder.

Da quanto esplicitato, non può revocarsi in dubbio che le riforme
normative variamente succedutesi hanno contribuito a modificare i rap-
porti tra lo Stato/apparato ed il cittadino/utente, innovandone i conte-
nuti ed aprendo il varco a scenari in cui le scelte dell’amministrazione
non sono più subite, ma indirettamente agite. È, infatti, proprio la mi-
surazione e il confronto con le aspettative/bisogni dei cittadini che con-
sente alle amministrazioni di determinare il grado di soddisfacimento rag-
giunto ed eventualmente orientare, con azioni correttive mirate, gli in-
terventi successivi per migliorare le prestazioni rivolte al cittadino.

Vista in questa prospettiva, la valutazione della performance organiz-
zativa apre ad una lettura in chiave partecipativa: non v’è dubbio, infatti,
che la performance organizzativa debba essere valutata non solo dall’ot-
tica dell’amministrazione e, dunque, secondo una visione strettamente
interna, ma anche secondo la percezione degli utenti, dal momento che
la generazione di valore pubblico va osservata anche in relazione all’in-
teriorizzazione del cittadino circa l’efficacia del servizio erogato e va,
pertanto, realizzata mediante la loro partecipazione, effettiva e concreta.

Nella sostanza, i provvedimenti da ultimo richiamati attuano in con-
creto e, probabilmente per la prima volta, il welfare sociale attivo, ov-
vero quel percorso condiviso di miglioramento della rispondenza e della
qualità dei servizi e più in generale del benessere collettivo, che pone al
centro i fruitori dei medesimi, assunti quali attori strategici nel processo
di creazione di valore pubblico e di consolidamento del capitale sociale,
che muove proprio dai bisogni dei cittadini. Una risposta, quindi, alla
necessità di creare un collegamento tra coinvolgimento dei cittadini e de-
gli stakeholder nella definizione e valutazione delle politiche pubbliche,
nella coprogettazione dei servizi e nel miglioramento dei processi orga-
nizzativi44.

In questo articolato discorso che, come si è avuto modo di chiarire,
trae origine dal cambiamento intervenuto sul finire del secolo scorso, si
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44 M. Ursini, Welfare sociale attivo: valutare insieme per migliorare, in Aziendi-
talia, 2007, 8, p. 598 ss.; C. Rogate, Comunicare la sostenibilità in modo smart: ren-
dicontazione digitale e open report, ivi, 2019, 11, p. 1597 ss.
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inserisce la l. 19 giugno 2019, n. 56, (c.d. Legge concretezza), la quale,
come è noto, introduce novità in tema di disciplina e di organizzazione
della pubblica amministrazione, come il nucleo della concretezza, i si-
stemi di verifica biometrica dell’identità e di videosorveglianza per gli
accessi, le procedure per accelerare il ricambio generazionale, con l’o-
biettivo di individuare soluzioni concrete per garantire l’efficienza delle
pubbliche amministrazioni, il miglioramento immediato dell’organizza-
zione amministrativa e l’incremento della qualità dei servizi45.

Resta, a questo punto, da verificare le modalità attraverso cui il de-
scritto itinerario ricostruttivo si intreccerà con le previsioni della novella
che, evidentemente, nell’intento di efficientare il sistema sembrano pun-
tare in maniera più decisa sulla pubblica amministrazione come apparato
piuttosto che sul valore sociale prodotto. 

6. L’esperienza del Sistema nazionale di valutazione dell’istruzione e
della formazione tra accountability e improvement46. – La normativa ge-
nerale di riferimento per il Sistema nazionale di valutazione (SNV) è ri-
conducibile al d.P.R. 28 marzo 2013, n. 80, recante il “Regolamento sul
sistema nazionale di valutazione in materia di istruzione e formazione”,
come attuato dalla Direttiva ministeriale 18 settembre 2014, n. 11, che
individua le priorità strategiche del SNV per gli anni scolastici 2014/15,
2015/16 e 2016/17. Il SNV si sviluppa in particolare su due linee: la va-
lutazione delle istituzioni scolastiche e la valutazione della dirigenza sco-
lastica47. In maniera oltremodo inedita, non soltanto per il settore, ma
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45 A. Di Filippo, La concretezza si è fatta legge dello Stato. La riforma della
PA può attendere, in Azienditalia, 2019, 8-9, p. 1295 ss. Si veda anche Corte dei
Conti, Audizione della Corte dei Conti sul disegno di legge (A.S. n. 1122), “Dele-
ghe al Governo per il miglioramento della Pubblica Amministrazione”, maggio 2019.

46 Si ringrazia il dott. Damiano Previtali, dirigente dell’Ufficio IX - Sistema Na-
zionale di Valutazione del Ministero dell’Istruzione, per la collaborazione prestata
nella redazione di tale paragrafo. 

47 Il Regolamento di cui al d.P.R. n. 80 del 2013, all’art. 1, individua i sog-
getti del Sistema nazionale di valutazione che hanno il compito d’intervenire sul-
l’impianto educativo d’istruzione e formazione italiano e fornire ai direttori ge-
nerali degli Uffici Scolastici Regionali (USR) i risultati dell’attività svolta, utili per
la valutazione dei Dirigenti scolastici. Tali soggetti sono: l’Invalsi, che assume il
coordinamento funzionale del sistema medesimo, l’Indire e il contingente ispet-
tivo. Dal 2015 la Conferenza per il coordinamento funzionale del Sistema nazio-
nale di valutazione è composta dal Presidente dell’Invalsi, che presiede la confe-
renza medesima, dal Presidente dell’Indire e da un rappresentante del contingente
ispettivo. Nel complesso Sistema di valutazione delle scuole la Conferenza rap-
presenta dunque l’organismo preposto all’adozione degli strumenti di lavoro ne-
cessari affinché la valutazione esterna delle scuole sia effettivamente orientata al
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in generale per il comparto della pubblica amministrazione, le istituzioni
scolastiche sono state chiamate a dare conto dei risultati raggiunti con
riferimento alle priorità e ai traguardi individuati al termine del processo
di autovalutazione e agli obiettivi formativi perseguiti tramite la proget-
tualità scolastica48.

a) La valutazione delle istituzioni scolastiche.
Il procedimento di valutazione delle istituzioni scolastiche, siccome

esplicitato dal d.P.R. n. 80 del 2013, è articolato in quattro fasi: l’auto-
valutazione; la valutazione esterna; le azioni di miglioramento; la rendi-
contazione sociale.

Per quanto riguarda l’autovalutazione, a partire dall’a.s. 2014/15, le
istituzioni scolastiche redigono, all’inizio di ogni ciclo, un Rapporto di
autovalutazione (RAV), basato su un impianto teorico e organizzativo,
con tempi, modelli, strumenti e procedure comuni a livello nazionale, al
fine di garantire risultati misurabili e confrontabili. Per la compilazione
del RAV, le scuole operano in una piattaforma operativa unitaria realiz-
zata nel Portale unico del SNV, in cui sono presenti per ogni singola
istituzione gli indicatori provenienti da varie fonti informative (es. Istat,
Ministero del Lavoro, MI, ecc.) secondo il quadro di riferimento teo-
rico elaborato dall’INVALSI, che prevede l’articolazione degli indicatori
nelle tre dimensioni (contesto, esiti e processi), ognuna delle quali de-
clinata in pratiche educative e didattiche e pratiche gestionali e organiz-
zative. Muovendo da indicatori comuni e dati comparati, i Nuclei in-
terni di valutazione, costituiti in ogni singola istituzione scolastica, svol-
gono un’analisi dei propri punti di forza e di debolezza ed individuano
le priorità di miglioramento da perseguire nel triennio di riferimento e
i connessi traguardi, in termini di risultati attesi, osservabili e/o misura-
bili. Il RAV viene pubblicato sul portale “Scuola in chiaro” del Mini-
stero49, garantendo così trasparenza di informazioni e permettendo una
scelta più consapevole da parte dei genitori all’atto delle iscrizioni. Co-
loro che sono interessati al processo di autovalutazione e alla realizza-
zione del RAV intrapreso dalle istituzioni scolastiche possono consul-
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miglioramento delle scuole e sia caratterizzata da procedure corrette, imparziali e
uniformi su tutto il territorio nazionale. In materia cfr. art. 1, commi 93-94, l. n.
107 del 2015; Direttiva ministeriale n. 36 del 2016; Linee guida per l’attuazione
della Direttiva n. 36 del 2016 sulla valutazione dei Dirigenti scolastici; Direttiva
ministeriale n. 239 del 2017.

48 Sul tema cfr. A. Paletta, Valutazione dell’istruzione e miglioramento: il con-
tributo degli studi di management, in fondazioneagnelli.it., 3 aprile 2014.

49 Http://cercalatuascuola.istruzione.it.
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tarlo in forma completa ed in forma semplificata. Nella forma completa,
il RAV viene pubblicato in tutte le sue componenti, con i dati e le ta-
belle che ogni scuola ha ritenuto pertinenti e significativi per le analisi
intraprese. La pubblicazione semplificata del RAV permette, invece, di
visualizzare in un diagramma, di facile lettura e di immediata percezione,
l’autoanalisi svolta dalla scuola in una scala da 1 (livello critico) a 7 (li-
vello eccellente), con l’esplicitazione dei punti di forza e di debolezza.
Le scuole procedono autonomamente a pubblicare il RAV anche sul pro-
prio sito istituzionale. La predisposizione del RAV è preceduta dalla
compilazione di un “Questionario scuola” allo scopo di raccogliere i dati
di diretta competenza della scuola che vengono restituiti opportunamente
elaborati, all’interno della Piattaforma operativa, unitamente a valori di
riferimento esterni e ad altre informazioni già disponibili nel sistema
informativo del Ministero. In tutti gli anni compresi nel primo ciclo di
valutazione (dall’a.s. 2014/15 all’a.s. 2018/19) le scuole hanno avuto la
possibilità di rivedere e aggiornare annualmente le analisi effettuate e pro-
cedere, laddove ritenuto necessario, alla revisione delle priorità, dei tra-
guardi e degli obiettivi di processo previsti, in presenza di cambiamenti
sostanziali intervenuti nell’istituzione scolastica, alla luce di nuovi dati
nonché delle osservazioni dei Nuclei esterni di valutazione, se la scuola
è stata oggetto di visita periodica. Con l’a.s. 2019/20 è iniziato il secondo
ciclo di valutazione, che ha avuto come fase iniziale lo svolgimento della
fase di autovalutazione e la compilazione del RAV, la cui struttura è stata
ulteriormente semplificata.

La valutazione esterna rappresenta la seconda fase in cui si articola il
processo e si dipana il SNV, recando la precipua finalità di reperire le
informazioni per conoscere e comprendere le pratiche educative, didat-
tiche e gestionali organizzative della scuola oggetto di valutazione, e di
interrogarsi su quali interventi possano essere perseguiti allo scopo di
sostenere le azioni di miglioramento, a partire dall’analisi delle priorità
e degli obiettivi di processo definiti dalla scuola nel RAV. Dunque, di
seguito all’autovalutazione, momento di fondamentale importanza nel-
l’architettura del SNV è la valutazione esterna da parte dei Nuclei di va-
lutazione, la quale ha ricevuto il proprio abbrivio a partire dall’a.s. 2015/16.
Tale organismo è composto da un dirigente tecnico e due esperti di va-
lutazione selezionati dall’INVALSI. Il dirigente tecnico garantisce la le-
gittimità del percorso valutativo, anche in virtù della sua posizione al-
l’interno dell’amministrazione scolastica, coordina il NEV, avvia e man-
tiene i contatti con la scuola, gestisce gli aspetti formali del procedimento
ed è garante dell’intero processo valutativo. Il secondo membro del nu-
cleo è un esperto che proviene dal mondo della scuola (dirigente scola-
stico o docente); nel processo di valutazione a questi spetta il compito
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di esaminare le aree connesse ai processi didattici ed educativi, racco-
gliendo il punto di vista dei docenti e focalizzandosi sugli aspetti che
sono di loro competenza. Il terzo membro è, invece, un esperto esterno
al mondo della scuola, con esperienza nella ricerca sociale e valutativa o
nell’àmbito delle organizzazioni (ricercatore universitario, esperto nel-
l’àmbito della valutazione delle organizzazioni ecc.). Tale figura assicura
la presenza di competenze di tipo metodologico e analitico-interpreta-
tivo necessarie per lo svolgimento delle visite di valutazione e per la cor-
retta analisi delle evidenze relative alla scuola. La complessiva procedura
di valutazione esterna si conforma ad un protocollo nazionale, con mo-
dalità e strumenti comuni che comportano l’investimento di otto giorni
complessivi per ogni istituzione scolastica fra visita in loco, consultazione
della documentazione e relazione finale. Obiettivo della valutazione esterna
è di consentire alle scuole di realizzare un confronto sull’analisi svolta
con ulteriori elementi di orientamento e di validazione del lavoro com-
piuto. Nella sostanza, gli esiti mirano a favorire la riflessione all’interno
della scuola per attivare la partecipazione ed il cambiamento a tutti i li-
velli dell’organizzazione scolastica e, quindi, per rispondere più efficace-
mente ai bisogni formativi degli studenti. Si pone così un’attenzione pri-
vilegiata alla valutazione delle priorità e degli obiettivi stabiliti dalla scuola
nel RAV, al termine del processo di autovalutazione, verificando la coe-
renza con la situazione concreta. Dal 2015 al 2019 i Nuclei di valuta-
zione esterna hanno visitato su tutto il territorio nazionale 1.013 istitu-
zioni scolastiche di primo e secondo ciclo, individuate casualmente dal-
l’INVALSI50.

La stesura del RAV consente alle scuole, partendo dall’autovaluta-
zione, di pianificare in un triennio le azioni di miglioramento congruenti
con le priorità, i traguardi e gli obiettivi di processo delineati in tale do-
cumento. I Piani di miglioramento sono parte organica del Piano trien-
nale dell’offerta formativa (PTOF), per una migliore definizione delle ri-
sorse economiche e professionali, evidenziando in tal modo una rela-
zione fra risorse a disposizione e il miglioramento del servizio. Diver-
samente da quanto avvenuto per l’elaborazione del RAV, nel primo ci-
clo di valutazione le scuole non hanno avuto un modello comune di ri-
ferimento a livello nazionale per la redazione del Piano di miglioramento,
ma hanno fatto riferimento a modelli diversi (il modello di riferimento
più diffuso è stato il modello fornito da INDIRE). Al fine di garantire
una maggiore uniformità a livello nazionale, con il secondo ciclo di va-
lutazione è stato posto a disposizione delle scuole, nella piattaforma pre-
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50 Negli aa.ss. 2019/20 e 2020/21 le attività di valutazione esterna hanno visto
una sospensione a causa dell’emergenza epidemiologica da COVID-19.
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disposta in ambiente SIDI, un modello di riferimento per la predisposi-
zione del Piano di miglioramento. Il Ministero dell’Istruzione, attraverso
gli USR, al fine di promuovere e sostenere i processi di miglioramento,
ha promosso e supportato le migliori pratiche attraverso specifici finan-
ziamenti.

Con la predisposizione e la pubblicazione della Rendicontazione so-
ciale sul portale istituzionale “Scuola in chiaro”, a dicembre 2019, si è
realizzata la fase conclusiva del primo ciclo di valutazione delle istitu-
zioni scolastiche descritto nel d.P.R. 28 marzo 2013, n. 80, intesa come
la «pubblicazione, diffusione dei risultati raggiunti, attraverso indicatori
e dati comparabili, sia in una dimensione di trasparenza sia in una di-
mensione di condivisione e promozione al miglioramento del servizio
con la comunità di appartenenza». La Rendicontazione sociale rappre-
senta, per le scuole come per la comunità scolastica, uno stimolo alla ri-
flessione, per poter meglio comprendere, rappresentare e migliorare la
propria offerta formativa. Con la messa a disposizione di un modello
comune di riferimento, si è provveduto ad una significativa semplifica-
zione del lavoro delle scuole nella predisposizione della Rendicontazione
sociale, a tutto vantaggio della dematerializzazione dell’attività ammini-
strativa. È stata, infatti, resa disponibile una piattaforma di riferimento
all’interno del portale del SNV, articolata in quattro sezioni: contesto e
risorse, risultati raggiunti, prospettive di sviluppo, altri documenti di ren-
dicontazione. La prima sezione è dedicata alla descrizione del contesto
di riferimento e delle risorse materiali e professionali a disposizione delle
scuole, elementi alla base delle scelte strategiche effettuate e condizio-
nanti i risultati effettivamente raggiunti. La seconda sezione è articolata
in due parti, “Risultati legati all’autovalutazione e al miglioramento” e
“Risultati legati alla progettualità scolastica”, in cui le scuole hanno ren-
dicontato i risultati raggiunti con riferimento a priorità/traguardi indivi-
duati al termine dell’autovalutazione e ai percorsi di miglioramento svolti
e/o agli obiettivi formativi indicati nel PTOF. La terza e la quarta se-
zione, facoltative, sono riservate rispettivamente all’indicazione pro-
grammatica delle mete da raggiungere e dei percorsi da intraprendere nel
triennio 2019/22 e all’integrazione della Rendicontazione con altri do-
cumenti. A seguito di un’analisi delle Rendicontazioni sociali pubblicate
sul portale “Scuola in chiaro” è stato redatto e pubblicato un rapporto
a livello nazionale che offre un quadro complessivo delle scelte operate
dalle singole istituzioni scolastiche. Ad ogni Direttore generale degli USR
è stato fornito un rapporto con i dati relativi alla regione di apparte-
nenza e un database dettagliato, al fine di sviluppare un confronto con
le scuole sulla finalità e sulla metodologia della rendicontazione. Il mo-
nitoraggio e l’analisi dei risultati intermedi costituiscono dei passaggi fon-
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damentali per arrivare con maggiore consapevolezza alla Rendicontazione
sociale dei risultati finali che nel 2022 concluderà il secondo ciclo di va-
lutazione delle scuole. Per favorire la redazione della prossima Rendi-
contazione sociale, all’interno della piattaforma PTOF in ambiente SIDI,
è stata posta a disposizione delle scuole una funzione per effettuare an-
nualmente la verifica dei risultati raggiunti, con riferimento alle priorità
e i traguardi individuati nel RAV in rapporto alle azioni contenute nei
Piani di miglioramento. 

b) La valutazione della dirigenza scolastica.
La valutazione dei dirigenti scolastici51, che ha preso avvio nell’a.s.

2016/17, è finalizzata alla loro valorizzazione e miglioramento profes-
sionale nella prospettiva del progressivo incremento della qualità del ser-
vizio scolastico. Il procedimento è disciplinato dalla Direttiva ministe-
riale del 18 agosto 2016, n. 36, in attuazione della quale sono state adot-
tate a settembre 2016 delle apposite Linee guida, soggette a modifiche
dopo il primo anno di applicazione, a seguito dei riscontri emersi e delle
osservazioni pervenute da parte degli Uffici Scolastici Regionali, dei Nu-
clei di valutazione e dei dirigenti scolastici, con particolare attenzione
alla loro semplificazione e armonizzazione. Il procedimento di valuta-
zione si articola sostanzialmente nelle seguenti fasi: definizione degli
obiettivi da parte del direttore USR all’interno dell’incarico dirigenziale;
compilazione da parte del dirigente scolastico di un Portfolio online,
strutturato in tre parti (anagrafe professionale52, autovalutazione53, obiet-
tivi e azioni professionali54). Le dimensioni professionali su cui verte il
procedimento di valutazione sono rappresentate dalla definizione del mo-
dello organizzativo; dalla gestione e valorizzazione del personale; dal-
l’apprezzamento dell’operato; dal contributo all’autovalutazione, valuta-
zione e rendicontazione; dalla direzione unitaria. Il Portfolio svolge una
funzione di orientamento, analisi e riflessione, nonché di supporto allo
sviluppo professionale del dirigente scolastico, per cui esso è sempre ac-
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51 Cfr. art. 1, co. 93, l. n. 107 del 2015 e Direttiva ministeriale 18 agosto 2016,
n. 36.

52 Sezione in cui poter evidenziare le esperienze formative e professionali realiz-
zate e ritenute maggiormente significative.

53 Per consentire al dirigente una riflessione sul proprio ruolo e sui propri punti
di forza e di debolezza, nell’ottica dello sviluppo e del miglioramento professionale.

54 Dove il dirigente documenta, per ognuna delle dimensioni professionali colle-
gate ai criteri generali di valutazione previsti dall’art. 1, co. 93, della l. n. 107 del
2015, una o al massimo due azioni più significative realizzate, documentate ciascuna
con un’evidenza e messe in corrispondenza con uno o più obiettivi presenti nella
lettera di incarico.
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cessibile, affinché questi, attraverso la possibilità di documentare nel
tempo le azioni professionali realizzate, orienti le proprie scelte orga-
nizzative in maniera sempre più consapevole e funzionale al persegui-
mento degli obiettivi contenuti nella lettera di incarico. La valutazione
di prima istanza viene realizzata da parte del Nucleo di valutazione, a
seguito dell’analisi della documentazione prodotta dal dirigente scolastico
e di un’interlocuzione diretta fra dirigente e nucleo, svolta o in forma
di visita presso l’istituzione scolastica sede di servizio o in forma di in-
terlocuzione in presenza presso l’USR di appartenenza o presso altre
sedi istituzionali appositamente individuate. L’esito del procedimento di
valutazione viene accompagnato da un feedback, con l’obiettivo di so-
stenere il progressivo miglioramento del profilo professionale della diri-
genza scolastica. Ogni Nucleo di valutazione, individuato dal direttore
dell’USR, è costituito da un dirigente tecnico o amministrativo o scola-
stico, in funzione di coordinatore, e da due esperti in possesso di spe-
cifiche e documentate esperienze in materia di organizzazione e valuta-
zione. Un Nucleo deve sempre comprendere almeno un dirigente sco-
lastico, preferibilmente con esperienze maturate come valutatore nei pro-
getti nazionali per il miglioramento e la qualità del servizio, al fine di
assicurare la presenza di competenze legate allo specifico professionale
della dirigenza scolastica. La valutazione finale viene realizzata dal di-
rettore dell’USR di appartenenza, con riferimento alla valutazione di
prima istanza del Nucleo. Alla valutazione fa seguito la corresponsione
della retribuzione di risultato annuale. Giova precisare che, nei primi tre
anni di applicazione, la retribuzione di risultato non è stata collegata,
come previsto dalla richiamata Direttiva n. 36 del 2016, ai livelli di rag-
giungimento degli obiettivi.

A conclusione dell’inquadramento offerto, seppur nel carattere an-
cora sperimentale dell’iniziativa patrocinata dall’Amministrazione, non
può essere non valorizzata la complessa articolazione del processo rea-
lizzato, che ha trovato un significativo riconoscimento in termini siste-
matici nel contesto del Sistema di misurazione e valutazione della perfo-
mance adottato dal Ministero dell’Istruzione relativamente al 2021.

7. La valutazione partecipativa ed il ruolo degli OIV: criticità e pro-
spettive di sviluppo. – Prima di addentrarci nel complesso quadro giuri-
dico-normativo che disciplina attualmente la valutazione partecipativa e
riflettere sulle ragioni per le quali fino ad oggi essa è rimasta un po’ ai
margini nell’àmbito dei processi di valutazione nelle pubbliche ammini-
strazioni, nonché provare a formulare delle ipotesi per implementarne lo
sviluppo, è bene precisare subito che la valutazione deve essere intesa
come uno strumento per conoscere meglio i fenomeni indagati e mi-
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gliorare gli interventi, sulla base dei risultati ottenuti, in funzione del
raggiungimento degli obiettivi, segnatamente quelli in grado di produrre
valore pubblico, piuttosto che essere considerata uno strumento ideato
per erogare i trattamenti economici accessori ai dipendenti pubblici55.

La valutazione, in generale, e la partecipazione dei cittadini e degli
utenti, in particolare al processo valutativo, vengono oggi avvertite non
come un meccanismo preordinato a conoscere e migliorare le prestazioni
delle amministrazioni pubbliche in funzione del benessere dei cittadini e
degli utenti di tali amministrazioni, ma come un passaggio obbligato per
distribuire i premi ai dipendenti di quelle stesse amministrazioni. Ve-
dremo, nel prosieguo, che è proprio questo uno dei punti deboli del si-
stema.

Con la valutazione partecipativa si assiste ad un rovesciamento dei
ruoli e delle funzioni, il cittadino e gli utenti cessano di essere àmbito
di indagine, l’universo da conoscere, ma diventano essi stessi coautori
della valutazione, coautori della progettazione degli obiettivi quando non
anche coproduttori dei servizi. Nell’àmbito di tale contesto se la valuta-
zione è pilotata prevalentemente dall’amministrazione pubblica si parla
di valutazione partecipativa, se dai cittadini di valutazione civica.

I cittadini e gli utenti diventano quindi con la valutazione partecipa-
tiva attori del Ciclo della performance in quanto soggetti produttori di
elementi informativi che servono alle amministrazioni per valutare le loro
performance organizzative, segnatamente dell’amministrazione nel suo
complesso, ma non si può escludere di limitare tale tipologia di valuta-
zione, o estenderla, anche solo a parti dell’amministrazione medesima;
ovviamente dovrebbero essere interessate le strutture che impegnano il
core business dell’ente e non quelle amministrative o di supporto.

Fondamentale per tutto questo è il ruolo degli stakeholder, dei co-
siddetti portatori di interessi dell’amministrazione che non sono tutti
uguali perché ognuno ha un peso diverso, di maggior o minor rilievo,
e conseguentemente anche il loro peso nella valutazione, ovvero nella
progettazione, non può essere lo stesso.

La loro scelta non può incentrarsi su quelli più vicini all’ammini-
strazione al fine di ottenere giudizi più lusinghieri e pervenire così a
punteggi che aumentino i livelli di performance. Infatti uno degli obiet-
tivi della valutazione partecipativa è proprio quello della composizione
dei conflitti e delle divergenze con tali soggetti. Attenzione, però, che la
tentazione qui può essere grande perché l’aspetto reputazionale è molto
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importante per le amministrazioni pubbliche, soprattutto per le ammi-
nistrazioni dello Stato e dei grandi enti pubblici non economici.

Altro aspetto significativo nella scelta degli stakeholder, almeno in
una prima fase, dovrebbe essere anche quello di interloquire con sog-
getti rappresentativi, come associazioni, ordini professionali, organizza-
zioni no profit, corpi intermedi, collegi professionali, ecc., e non anche
con una moltitudine indifferenziata che è più difficile da raggiungere e
meno informata del funzionamento dell’amministrazione rispetto all’e-
rogazione di servizi o attività.

Gli strumenti di indagine devono poi rispondere a criteri di sempli-
cità, anonimità, velocità di acquisizione, intellegibilità, efficacia. Predi-
sporre lunghi questionari, eventualmente da firmare ed inviare con la po-
sta elettronica certificata il più delle volte, se non sempre, può essere
controproducente.

Vi sono poi, ai fini della valutazione partecipativa, alcuni fattori che
possono facilitare il suo svolgimento ed approdare ad esiti positivi, in
primo luogo il commitment politico che contribuisce non poco a pro-
muovere ed implementare detta valutazione e questo è vero soprattutto
per quel che riguarda le grandi amministrazioni.

Altro fattore di rilievo è l’esistenza in seno all’amministrazione di
mappature preesistenti, come quelle degli stakeholder, dei processi, di
questionari di customer satisfaction, di esperienze di benchmarking, ecc.,
di performance management, di competenze professionali idonee ed ade-
guate all’impegno da svolgere nonché la disponibilità di risorse materiali
e immateriali. Ma vediamo ora brevemente il quadro giuridico in cui si
innesta la valutazione partecipativa.

Come già rappresentato è con il d.lgs. n. 74 del 2017 che il ruolo dei
cittadini e degli utenti nella valutazione della performance assume un’im-
portanza particolarmente significativa. In particolare, all’art. 7, co. 2, lett.
c), si prevede che la funzione di misurazione e valutazione della perfor-
mance è svolta, tra gli altri, «dai cittadini e dagli altri utenti finali in rap-
porto alla qualità dei servizi resi dall’amministrazione, partecipando alla
valutazione della performance organizzativa dell’amministrazione, secondo
quanto stabilito dagli articoli 8 e 19-bis».

Il successivo art. 8, al co. 1, stabilisce poi che il Sistema di misura-
zione e valutazione della performance concerne, tra l’altro, «l’attuazione
di politiche e il conseguimento di obiettivi collegati ai bisogni della col-
lettività», «la rilevazione del grado di soddisfazione dei destinatari delle
attività e dei servizi anche attraverso modalità interattive» e «lo sviluppo
qualitativo e quantitativo delle relazioni con i cittadini, i soggetti inte-
ressati, gli utenti e i destinatari dei servizi, anche attraverso lo sviluppo
di forme di partecipazione e collaborazione».
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Infine, l’art. 19 bis, rubricato “Partecipazione dei cittadini e degli
utenti finali”, sviluppa le disposizioni precedentemente evocate, entrando
maggiormente nei dettagli in ordine alle diverse modalità di partecipa-
zione ed al ruolo degli Organismi indipendenti di valutazione, nell’àm-
bito di detto processo di partecipazione.

Questo è il quadro legislativo introdotto dal richiamato d.lgs. n. 74
del 2017 a proposito del tema che qui ci occupa. Si tratta, come si può
ben vedere, di un contesto nel quale sono delineati chiaramente i sog-
getti e i ruoli che essi occupano nel processo di misurazione e di valu-
tazione delle performance delle singole amministrazioni pubbliche.

In attuazione delle norme e dei princìpi fissati dalla legge, il Dipar-
timento della Funzione pubblica con le Linee guida n. 2 del dicembre
2017 ha circostanziatamente chiarito le modalità e le finalità delle anzi-
dette disposizioni legislative, sia con riferimento ai cittadini e utenti
esterni, che in relazione agli utenti interni, nonché sul ruolo degli OIV
nel favorire, promuovere e verificare la partecipazione dei predetti sog-
getti nella misurazione e valutazione della performance organizzativa.

Secondo il Dipartimento della Funzione Pubblica, la partecipazione
dei cittadini può avvenire mediante due diverse modalità: attraverso in-
dagini volte a rilevare il grado di soddisfazione degli utenti in relazione
ai servizi erogati dall’amministrazione, ovvero in modo diffuso e aperto,
mediante la comunicazione diretta degli utenti esterni e interni agli OIV,
secondo modalità definite dagli stessi OIV ai fini della raccolta delle se-
gnalazioni.

In tale contesto gli OIV sono chiamati a controllare che il principio
di partecipazione dei cittadini e degli utenti trovi attuazione, verificare
l’effettiva realizzazione delle indagini, l’adeguatezza del processo di in-
terazione con l’esterno nonché la pubblicazione dei risultati.

Inoltre, gli OIV dovranno valutare l’adeguatezza dei programmi di
ascolto messi in campo dall’amministrazione, al fine di fornire suggeri-
menti anche in relazione alla effettiva sostenibilità degli stessi. È, infine,
obbligo degli OIV dimostrare di aver tenuto conto dei dati e dei risul-
tati emersi dalla partecipazione dei cittadini e degli utenti sia in sede di
valutazione della performance organizzativa, cioè dei risultati ottenuti
dall’amministrazione nel suo complesso, che di validazione della Rela-
zione della performance, cioè del documento nel quale si rendicontano
gli obiettivi raggiunti ed i risultati ottenuti.

I soggetti protagonisti di questa nuova fase sono dunque i cittadini
e gli utenti, esterni ed interni, e gli Organismi indipendenti di valuta-
zione che hanno ruoli precisi e chiari nella misurazione e valutazione
della performance organizzativa in applicazione di quanto previsto dal-
l’art. 19 bis che è stato sopra richiamato.
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Si punta quindi decisamente, anche attraverso altri strumenti normativi
come l’accesso civico generalizzato, a rendere il cittadino sempre più pro-
tagonista della vita della pubblica amministrazione, alla cosiddetta accoun-
tability cioè a rendicontare all’esterno gli obiettivi ed i risultati raggiunti.

Il rischio di tutta questa nuova policy è che la partecipazione del cit-
tadino alla valutazione della performance rimanga solo sulla carta e che
la valutazione resti un patrimonio dei valutatori e non un bene comune
da condividere con gli utenti finali.

Secondo alcuni, le buone intenzioni del legislatore se non accompa-
gnate da meccanismi sanzionatori da applicare nei soli casi di inosser-
vanza ai soggetti e alle amministrazioni destinatarie, rischiano di dive-
nire uno sterile tentativo di coinvolgere i cittadini e gli utenti nella va-
lutazione della performance, approdando a risultati parziali ed insoddi-
sfacenti realizzati più per adempiere al dettato normativo, che per spi-
rito di convinzione e di condivisione.

Il disegno riformatore qui illustrato pone gli Organismi indipendenti
di valutazione nella veste di garanti del funzionamento del sistema. Gli
OIV devono farsi oltre che garanti anche promotori della riuscita del
progetto e possono farlo impegnandosi pervicacemente nella sollecita-
zione, nel monitoraggio e nella verifica che tutte le disposizioni finaliz-
zate a dare attuazione ai princìpi partecipativi fissati dalla legge siano ap-
plicate, valutandone contestualmente l’adeguatezza.

In particolare, come già accennato in precedenza, gli OIV devono:
– stabilire le modalità per ricevere, direttamente, le comunicazioni dei

cittadini in ordine al grado di soddisfazione per le attività e per i ser-
vizi erogati;

– individuare le modalità con le quali gli utenti interni partecipano
al processo di misurazione della performance organizzativa in relazione
ai servizi strumentali e di supporto;

– verificare l’effettiva adozione dei sistemi di rilevazione del grado di
soddisfazione dei cittadini e degli utenti, che la pubblicazione dei risul-
tati avvenga in forma chiara e comprensibile e che di tali risultati si tenga
conto ai fini della valutazione della performance organizzativa dell’am-
ministrazione e, in particolare, ai fini della validazione della relazione
sulla performance;

– valutare l’adeguatezza dei programmi di ascolto messi in campo
dell’amministrazione al fine di fornire suggerimenti anche in relazione
alla effettiva sostenibilità degli stessi;

– controllare che il principio di partecipazione dei cittadini e degli
utenti trovi attuazione, verificando l’effettiva realizzazione delle indagini
sul benessere organizzativo, l’adeguatezza del processo di interazione con
l’esterno nonché la pubblicazione dei risultati;
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– precisare le modalità e le indicazioni per attrarre le agenzie di va-
lutazione, allo stato operanti, nel coinvolgimento degli stakelholder.

Un’ultima annotazione riguarda la fase finale del processo, ovvero
quella della comunicazione dei risultati dell’apporto partecipativo. L’im-
portanza di questa fase rende necessario il coinvolgimento di professio-
nisti della comunicazione e cioè di tutte quelle figure previste dalla d.lgs.
n. 150 del 2009 all’interno delle amministrazioni pubbliche, che meglio
di ogni altre sanno come veicolare tali risultati la cui diffusione non può
più essere lasciata nelle mani di dirigente dell’amministrazione privi della
necessaria professionalità.

8. Conclusioni. – In sintesi, vediamo quali possono essere le ragioni
per cui la valutazione partecipata non ha fino ad ora avuto i risultati
sperati e quali i possibili rimedi:

– scarsa cultura della valutazione. La valutazione, abbiamo detto so-
pra, è oggi vissuta nelle amministrazioni pubbliche come un istituto me-
ramente burocratico finalizzato alla erogazione dei soli trattamenti ac-
cessori collegati alla premialità, invece che come uno strumento di mi-
glioramento dei processi produttivi;

– timore della partecipazione nel processo valutativo. I cittadini e gli
utenti finali sono avvertiti come una minaccia al processo di valutazione
potendone condizionare l’esito finale con ricadute sui correlati tratta-
menti economici;

– poca sensibilità degli organi di indirizzo politico nel diffondere la
cultura della valutazione e della partecipazione. Il vertice politico è stato
fino ad oggi poco incline alla diffusione di una vera cultura della valu-
tazione, intesa come strumento di miglioramento, ed a volte teme il giu-
dizio dei cittadini sui servizi erogati dalla pubblica amministrazione;

– la performance organizzativa dell’amministrazione nel suo com-
plesso è troppo spesso legata al conseguimento degli obiettivi interni
alla stessa e poco alla generazione di valore pubblico. Se ad esempio un
comune ha come obiettivo quello di costruire una rotonda per il de-
congestionamento del traffico urbano, occorre porre l’attenzione non
tanto sulla realizzazione dell’opera quanto sui benefici effettivi dell’in-
tervento sulla collettività, che potrebbero nell’esempio siffatto anche non
esservi;

– il giudizio dei cittadini e degli utenti pesa poco nella valutazione
finale;

– il coinvolgimento dei cittadini e degli utenti avviene solo nella fase
finale del Ciclo della performance e non sin dall’inizio del progetto di
predisposizione degli obiettivi, benché esistano timidi tentativi di un coin-
volgimento iniziale da parte di qualche ente pubblico.
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Quali possibili rimedi possono quindi essere posti in essere per fa-
vorire lo sviluppo della valutazione partecipata nelle amministrazioni pub-
bliche? Detto che occorrerebbe attendere ancora un po’ di tempo per
verificare se il sistema di soft law promosso dal Dipartimento della Fun-
zione Pubblica funzioni, anche sulla base delle sperimentazioni in corso,
queste sono alcune misure che potrebbero eventualmente essere adot-
tate:

– valutare la performance organizzativa dell’amministrazione nel suo
complesso dando un peso notevole nel giudizio finale alla valutazione
dei cittadini e degli utenti;

– attribuire alla valutazione di questa dimensione della performance
(organizzativa), per una quota significativa, dei premi di produttività, con
valori decrescenti a partire dalla dirigenza di vertice;

– stabilire che la dimensione della performance organizzativa sia va-
lutabile prevalentemente in riferimento al valore pubblico prodotto e non
ai soli obiettivi realizzati;

– introdurre meccanismi sanzionatori a carico dei trattamenti econo-
mici accessori dei dirigenti, che non pongono in essere misure di attua-
zione dei princìpi sopra indicati;

– obbligo per gli OIV di validare la Relazione della performance, che
sola può dar luogo ai trattamenti economici accessori, solo in presenza
di un evidente e diffuso coinvolgimento dei cittadini e degli utenti nella
valutazione della performance organizzativa;

– coinvolgimento dei cittadini e degli utenti sin dalla fase di proget-
tazione degli obiettivi e non solo nella fase finale della valutazione or-
ganizzativa.
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Sommario. 1. Premessa. – 2. Il Piano triennale per la prevenzione della cor-
ruzione e della trasparenza del MIUR: analisi e valutazioni. – 3. La verifica
della Relazione sull’attività svolta dal Responsabile della prevenzione della
corruzione e della trasparenza: annotazioni di contenuto. – 4. L’attestazione
sull’assolvimento degli obblighi di pubblicità e trasparenza: contenuti e fi-
nalità dell’obbligo. – 5. Le articolazioni periferiche dell’Amministrazione: ana-
lisi dei siti istituzionali degli Uffici Scolastici Regionali. – 6. Prevenzione della
corruzione e trasversalità con i temi della trasparenza. – 7. Analisi e studio
dei Piani triennali della prevenzione della corruzione e della trasparenza per
le istituzioni scolastiche dei singoli Uffici scolastici regionali. – 8. Il codice
di comportamento generale e il codice interno dell’Amministrazione. – 9. La
mappatura del rischio corruttivo: adempimenti dell’Amministrazione e ruolo
dell’OIV. – 10. Conclusioni.

1. Premessa. – A dieci anni dalla sua introduzione, è ormai acquisito
come tra le principali novità di carattere generale previste dalla c.d.
“Riforma Brunetta”, si staglia araldicamente, accanto all’introduzione del
concetto di performance nel contesto della p.a. e, conseguentemente, della
valorizzazione del Ciclo della performance mirato a supportare la valu-
tazione delle amministrazioni e dei dipendenti in un’ottica di migliora-
mento e di riconoscimento del merito, la previsione di uno stretto col-
legamento tra performance, valutazione, premialità e trasparenza. Non è
revocabile in dubbio che, il d.lgs. n. 150 del 2009, oltre ad innovare
profondamente la disciplina del lavoro pubblico di cui al d.lgs. 30 marzo
2001, n. 165, abbia, tra l’altro, recato un ulteriore impulso nel nostro or-
dinamento al processo di riforma della trasparenza amministrativa1.

Capitolo III

Trasparenza e anticorruzione:
compiti delle Amministrazioni e prerogative degli OIV*
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In questo scenario, pur limitandosi ad un sommario approfondimento
ricostruttivo della genesi del mutamento intervenuto, non può non evi-
denziarsi come l’esigenza di rivedere un sistema legislativo ritenuto da
tempo inadeguato abbia condotto all’adozione di alcuni provvedimenti
normativi, che hanno profondamente inciso l’assetto ordinamentale vi-
gente in materia di trasparenza e anticorruzione. Com’è noto, la neces-
sità di individuare misure atte a reprimere la corruzione e l’illegalità nella
pubblica amministrazione, ha trovato uno snodo significativo nella l. 6
novembre 2012, n. 1902, il primo testo normativo che, in risposta alle
sollecitazioni provenienti dagli organismi internazionali di cui il nostro
Paese fa parte3, in maniera organica ha delineato una strategia preven-
tiva per contrastare i fenomeni corruttivi. Con tale impianto normativo
sono state imposte alle pubbliche amministrazioni l’adozione di specifi-
che misure, quali il Piano triennale di prevenzione della corruzione e
della trasparenza, ma anche molteplici adempimenti in materia di pub-
blicità, l’elaborazione di codici di comportamento per i dipendenti pub-
blici, l’obbligo di rotazione per alcuni profili professionali e di asten-
sione in caso di conflitto di interesse, la regolazione dello svolgimento
di incarichi d’ufficio ed incarichi extra-istituzionali, la previsione di in-
compatibilità specifiche per le posizioni dirigenziali, la sanzione dell’in-
candidabilità, una disciplina specifica in materia di formazione di com-
missioni, di assegnazioni agli uffici, di conferimento di incarichi diri-
genziali in caso di condanna penale per delitti contro la p.a., una rego-
lazione dell’attività successiva alla cessazione del rapporto di lavoro (pan-
touflage - revolving doors) e la tutela del dipendente che effettua segna-
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prevenzione della corruzione in Italia. Commento a l. 6 novembre 2012, n. 190, in
Giorn. dir. amm., 2013, 2, pp. 123-133; F. Merloni, Le misure amministrative di
contrasto alla corruzione, in Ragiusan, 2015, 369-370, pp. 9-16; E. Carloni, Alla
luce del sole. Trasparenza amministrativa e prevenzione della corruzione, in Dir.
amm., 2019, 3, pp. 497-538.

3 Il GR.E.C.O. (Groupe d’Etats contre la Corruption, istituito nell’àmbito del
Consiglio d’Europa), il W.G.B. (Working Group on Bribery) dell’OCSE e l’IRG (Im-
plementation Review Group) dell’O.N.U. per l’implementazione della Convenzione
contro la corruzione delle Nazioni Unite (UNCAC).
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lazioni di illecito (c.d. whistleblower)4. Il percorso avviato, peraltro in
costante definizione, come attestano i numerosi provvedimenti adottati
dall’ANAC5 in argomento, evidenzia un progressivo affinamento, rispetto
alla normativa previgente, del concetto di trasparenza nella direzione di
un suo ampliamento soggettivo ed oggettivo, allo scopo di assicurare una
maggiore conoscibilità dell’organizzazione e delle attività delle pubbliche
amministrazioni, come strumento di controllo diffuso da parte dei cit-
tadini e, dunque, quale mezzo utile a contrastare fenomeni di corruzione
nel contesto pubblico6.

L’esperienza sedimentatasi negli anni appena trascorsi, pur lasciandosi
apprezzare per l’approccio, sostanzialmente, preventivo al tema della cor-
ruzione, non è risultata, tuttavia, indenne da valutazioni critiche. Da ul-
timo, proprio muovendo dai recenti accadimenti epidemiologici, è stato
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4 V. Antonelli, Il diritto amministrativo preventivo al servizio della sicurezza
pubblica, in Dir. pen. proc., 2019, 11, p. 1153 ss.; M. Valentino, La gestione del ri-
schio nelle amministrazioni pubbliche e la sua pubblicazione nei PTPC, in B. Ca-
rapella (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management alla de-
mocrazia del dare conto, cit., p. 92 ss.

5 G. Amato, Autorità semi-indipendenti ed Autorità di garanzia, in Riv. trim.
dir. pubbl., 1997, 3, pp. 645-664; S. Cassese e C. Franchini (a cura di), I garanti
delle regole. Le autorità indipendenti, Bologna, 1996; C. Franchini, Le autorità am-
ministrative indipendenti, in Riv. trim.dir. pubbl., 1988, p. 549 ss.; M. Clarich, Au-
torità indipendenti. Bilancio e prospettive di un modello, Bologna, 2005; Id., I pro-
cedimenti di regolazione, in Il procedimento davanti alle Autorità indipendenti. Qua-
derni del Consiglio di Stato, Torino, 1999, p. 91 ss.; A. Taglialatela e R. Rolli,
La ‘legittimazione’ costituzionale delle Autorità amministrative indipendenti, in giu-
stamm.it, 2010, 2, p. 1 ss.; M. D’Alberti, v. Autorità indipendenti (dir. amm.), in
Enc. giur., IV, Roma, 1995, p. 1 ss.; Id., Riforma della regolazione e sviluppo dei
mercati in Italia, in G. Tesauro e M. D’Alberti (a cura di), Regolazione e con-
correnza, Bologna, 2000, p. 171 ss.; M. De Benedetto, v. Autorità indipendenti, in
S. Cassese (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Roma, 2006, p. 588 ss.; M.
Manetti, v. Autorità indipendenti (dir. cost.), in Enc. giur., I, Roma, 1997, p. 1 ss.;
F. Merusi e M. Passaro, Le autorità indipendenti, Bologna, 2011; S. Nicodemo,
Gli atti normativi delle autorità indipendenti, Padova, 2002; A. Predieri, L’erom-
pere delle autorità amministrative indipendenti, Firenze, 1997. 

6 E. Chica, Trasparenza e lotta alla corruzione: la funzione “incerta” dell’ANAC,
in B. Carapella (a cura di), Oltre la casa di vetro. Dal Performance management
alla democrazia del dare conto, cit., p. 145 ss.; C. Contessa, Il ruolo dell’ANAC
nel nuovo codice dei contratti, in Il libro dell’anno 2017, Istituto dell’Enciclopedia
Italiana fondata da Giovanni Treccani S.p.A., Torino, 2017. Cfr. Cons. Stato (par.),
sez. I, 24 marzo 2020, n. 615, Richiesta di parere in ordine al documento «Linee
Guida in materia di tutela degli autori di segnalazioni di reati o di irregolarità di
cui siano venuti a conoscenza in ragione di un rapporto di lavoro, ai sensi dell’art.
54-bis, del d.lgs. n. 165/2001 (c.d. whistleblowing)». 
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evidenziato come il sistema ideato ed attuato dalla l. n. 190 del 2012, in
termini di obblighi e adempimenti, sia in effetti molto distante dalla
realtà, dalla quale emergerebbe la richiesta di una diversa modalità di ge-
stione della valutazione del rischio di corruzione, attività certamente cen-
trale per la costruzione della strategia di prevenzione della corruzione
nelle amministrazioni pubbliche, espressamente voluta non solo dalla l.
n. 190 del 2012 ma anche dal Piano Nazionale Anticorruzione (PNA)
e dai suoi aggiornamenti annuali7. In questa disamina il risk assessment
non dovrebbe focalizzarsi soltanto sui processi a rischio, ma esplorare
la dimensione relazionale, guardando ed involgendo le possibili situa-
zioni di conflitto di interessi e le reti di relazioni su cui corrono gli in-
teressi che entrano in conflitto8.

Tali aspetti risultano rinvenibili anche nel recente contesto del Piano
nazionale di ripresa e resilienza (PNRR).

Proseguendo nell’itinerario ricostruttivo, è noto che tra gli strumenti
attuativi della l. n. 190 del 2012, è stato adottato il d.lgs. 14 marzo 2013,
n. 339, al quale si deve un corposo riordino della disciplina relativa agli
obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni10. Siffatto
provvedimento ha, tra l’altro, posto in capo alle pubbliche amministra-
zioni e a tutti i soggetti tenuti al rispetto della normativa sulla traspa-
renza, tra cui gli stessi OIV, una serie di obblighi di pubblicazione di
dati e documenti sui propri siti istituzionali in una specifica sezione de-
nominata “Amministrazione trasparente”, ritenuta strumento fondamen-
tale per la diffusione di informazioni utili agli utenti.
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7 A. Ferrarini e M. Di Rienzo, La valutazione del rischio di corruzione ai
tempi del coronavirus. Fenomeni, analisi e nuove strategie di prevenzione, in Azien-
ditalia, 2020, 5, p. 788 ss.; M. Flores, I Piani triennali anticorruzione e l’analisi del
rischio corruttivo, ivi, 2017, 12, p. 951 ss.; P. Cosmai, Finalmente varato il Pna: scat-
tano i termini per i PTPC, ivi, 2013, 12, p. 559; Id., Le misure di trasparenza e il
Codice di comportamento nel Ptpc, ivi, 2014, 2, p. 85.

8 D. Bevilacqua, La trasparenza come garanzia di legittimazione e come stru-
mento di tutela degli interessi “deboli”, in Giorn. dir. amm., 2019, 5, p. 570 ss.;
Manco e L. Beccaceci, Metodologie di risk assessment, in Amb. svil., 1999, 7, p.
619 ss.

9 Decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, in materia di “Riordino della disci-
plina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicità, trasparenza
e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”, pubblicato
in G.U. n. 80 del 5 aprile 2013. Sul tema, B.G. Mattarella e M. Savino (a cura
di), L’accesso dei cittadini. Esperienze di informazione amministrativa a confronto.
Rapporti IRPA, n. 1, 2018.

10 F. Bilardo e M. Prosperi, Piano nazionale e Piani decentrati anticorruzione.
La riforma anticorruzione in una visione integrata giuridica e organizzativa, cit., p.
29 ss.
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In parallelo ed in esecuzione delle deleghe contenute nella l. 7 ago-
sto 2015, n. 12411, sono stati emanati il d.lgs. n. 97 del 201612 (c.d. de-
creto trasparenza), in materia di riorganizzazione delle amministrazioni
pubbliche, con il quale si è perfezionato il processo di riforma della tra-
sparenza amministrativa ed il citato d.lgs. n. 74 del 2017, che ha appor-
tato significative modifiche al decreto Brunetta. A seguito delle citate
fonti normative, l’ANAC è intervenuta sul tema della trasparenza nella
pubblica amministrazione con un documento esplicativo degli obblighi
di pubblicazione dei dati (Linee guida approvate con Delibera ANAC
n. 1310 del 2016) con la finalità di indirizzarne alla lettura13. L’obiettivo
della riforma è stato, da un lato, quello di riaffermare i princìpi di lega-
lità e imparzialità che devono governare l’agire pubblico e, dall’altro, re-
cuperare efficienza ed economicità, contrastando i fenomeni di non cor-
retta gestione delle risorse pubbliche.

L’adozione del decreto in parola ha, dunque, ulteriormente definito
il processo di riforma della trasparenza amministrativa, realizzandone un
ampliamento rispetto al concetto che era stato interiorizzato nell’omo-
logo del 2013. L’assunto di fondo è che la trasparenza e la conoscenza
dei dati, consentendo un controllo diffuso sull’attività amministrativa e,
quindi, sulle modalità in cui si realizza l’esercizio del potere pubblico,
si configura come diritto sociale di rilevanza costituzionale alla buona
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11 L. 7 agosto 2015, n. 124, in materia di “Deleghe al governo in materia di rior-
ganizzazione delle amministrazioni pubbliche”, pubblicata in G.U. n. 187 del 13 ago-
sto 2015. Il Consiglio di Stato, Sezione Consultiva per gli Atti Normativi, 18 feb-
braio 2016, al punto 5, sulla questione dell’ampiezza della delega, si sofferma sulla
necessità di «ridefinizione e precisazione dell’àmbito soggettivo di applicazione de-
gli obblighi e delle misure in materia di trasparenza» nonché sulla «precisazione dei
contenuti e del procedimento di adozione del Piano nazionale anticorruzione». Cfr.
B.G. Mattarella e E D’Alterio (a cura di), La riforma della pubblica ammini-
strazione. Commento alla legge n. 124/2015 (Madia) e ai decreti delegati, Monogra-
fie de Il Sole 24 ore, Milano, 2017.

12 D.lgs. 25 maggio 2016, n. 97, in materia di “Revisione e semplificazione delle
disposizioni in materia di prevenzione della corruzione, pubblicità e trasparenza, cor-
rettivo della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo 2013,
n. 33, ai sensi dell’articolo 7 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di riorga-
nizzazione delle amministrazioni pubbliche”, pubblicato in G.U. n. 132 del 8 giu-
gno 2016. Sul tema M. Giorgio, Trasparenza e pubblicità dei dati della pubblica
amministrazione. Il commento, in Giorn. dir. amm., 2018, 1, p. 109 ss.

13 Delibera ANAC 28 dicembre 2016, n. 1309 (Linee guida recanti indicazioni
operative ai fini della definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui
all’art. 5, comma 2, d.lgs. n. 33/2013). Cfr.P. Cosmai, L’Anac traccia le Linee guida
per la “trasparenza organizzativa” e del personale dopo il decreto Foia, in Aziendi-
talia, 2017, 2, p. 94 ss.
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amministrazione14: da ciò la necessità di rafforzare l’effettività delle cor-
relate misure grazie al chiarimento degli obblighi di pubblicazione e alla
loro semplificazione. Significative al riguardo sono le integrazioni ap-
portate all’art. 1 del d.lgs. n. 33 del 2013 con il d.lgs. n. 97 del 2016 che,
nel ridefinire il concetto di trasparenza amministrativa, la qualificano
come «accessibilità totale dei dati e documenti detenuti dalle pubbliche
amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti dei cittadini, promuovere
la partecipazione degli interessati all’attività amministrativa e favorire
forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali
e sull’utilizzo delle risorse pubbliche»15.

Dalla lettura sistematica delle normative sopra riportate emerge chiaro
il proposito legislativo di assicurare che la pubblica amministrazione si
adoperi in concreto per erogare servizi alla collettività, nel rispetto dei
princìpi di buon andamento e di imparzialità, e di rendere tale assetto
immediatamente verificabile da parte del cittadino.

Il MIUR, struttura complessa in termini di servizi e diffusa quanto
ad articolazione, non ha mancato di tributare adeguato rilievo alla te-
matica in discorso, derivandone una concreta e capillare attuazione della
normativa di settore, cui peraltro, aderendo all’esperienza maturata, si
sono conformati i dicasteri gemmati dal processo di riordino. Dal canto
suo, l’OIV, nella consapevolezza che i richiamati recenti provvedimenti
normativi abbiano inciso in modo significativo e sostanziale sulle atti-
vità che l’organismo esercita, attribuendogli ulteriori e delicati compiti,
attinenti non solo ad azioni di verifica e controllo, ma anche di sup-
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14 S. Cassese, Il diritto alla buona amministrazione, Relazione alla Giornata sul
diritto alla buona amministrazione per il 25° anniversario della legge sul S’ndic de
Greuges della Catalogna, Barcellona, 27 marzo 2009, in European Review of Public
Law, 21, n. 3, 2009, pp. 1037-1047. Si veda anche il Parere reso dal Consiglio di
Stato sullo schema di d.lgs. n. 97 del 2016, secondo cui la trasparenza si pone non
solo come forma di prevenzione dei fenomeni corruttivi, ma come strumento ordi-
nario e primario di riavvicinamento del cittadino alla pubblica amministrazione, de-
stinata sempre più ad assumere i contorni di una “casa di vetro”, nell’àmbito di una
visione più ampia dei diritti fondamentali sanciti dall’art. 2 Cost., che non può pre-
scindere dalla partecipazione ai pubblici poteri (Cons. Stato, sec. cons. atti norma-
tivi, 18 febbraio 2016, n. 343)

15 Conformemente all’art. 97 Cost., al co. 2 il legislatore precisa che la traspa-
renza amministrativa debba applicarsi «nel rispetto delle disposizioni in materia di
segreto di Stato, di segreto d’ufficio, di segreto statistico e di protezione dei dati per-
sonali» concorrendo «ad attuare il principio democratico e i princìpi costituzionali
di eguaglianza, di imparzialità, buon andamento, responsabilità, efficacia ed efficienza
nell’utilizzo di risorse pubbliche, integrità e lealtà nel servizio alla nazione». Cfr. A.
Ziruolo, Dalla Riforma Madia al Regolamento europeo sulla privacy: quali possi-
bili limiti alla trasparenza amministrativa, in Azienditalia, 2018, 12, p. 1570 ss.

110 Capitolo III



porto e presidio all’operato dell’Amministrazione, si è adoperato per cor-
rispondere a quanto prescritto dalla legge, dando applicazione alle di-
verse disposizioni emanate in materia.

2. Il Piano triennale per la prevenzione della corruzione e della tra-
sparenza del MIUR: analisi e valutazioni. – La l. 6 novembre 2012, n.
190 e ss.mm.ii. rappresenta, dunque, la principale fonte del diritto in ma-
teria di misure di prevenzione della corruzione, nelle plurime modalità in
cui questo tema abbia affermato una sua centralità nel dibattito pubblico
di questi ultimi anni16. A darne rilievo, infatti, sono i riferimenti ad im-
portanti figure emergenti, che si sono interposte nelle dialettiche dottrinali
condotte in una materia dai contorni inediti per il nostro sistema ordina-
mentale, in quanto fortemente orientata alla disciplina del momento pre-
ventivo e in costante aggiornamento e revisione in corrispondenza delle
prassi emergenti17. Le amministrazioni sono, dunque, chiamate con ca-
denza annuale a ridefinire i principali strumenti attuativi dei processi d’àm-
bito, in una visione olistica e panottica delle articolazioni in cui questi si
declinano: così la pianificazione relativa all’anticorruzione si intreccia con
il Ciclo della performance, finendo con il combinarsi con i Codici di com-
portamento e trovando nel Responsabile della prevenzione della corru-
zione e della trasparenza il principale soggetto attuatore dei corrispondenti
interventi, e nell’Organismo indipendente di valutazione, l’elemento che
assicura e garantisce continuità e coerenza del complessivo agire procedi-
mentale. I diversi apporti, siccome avvinti nell’intreccio giuridico unitario,
realizzano un risultato immediato che si configura come strumentale ri-
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16 Senza alcuna pretesa di esaustività, per i primi commenti, cfr. G. Balbi, Al-
cune osservazioni in tema di riforma dei delitti contro la pubblica amministrazione,
in dirittopenalecontemporaneo.it, 2012, p. 5 ss.; T. Padovani, Metamorfosi e trasfi-
gurazione. La disciplina nuova dei delitti di concussione e corruzione, in Arch. pen.,
2012, n. 3, p. 783 ss.; S. Seminara, La riforma dei reati di corruzione e concussione
come problema giuridico e culturale, in Dir. pen. proc., 2012, p. 1235 ss.; D. Bru-
nelli, Le disposizioni penali nella legge contro la corruzione: un primo commento,
in federalismi.it, 5 dicembre 2012, 23, p. 1 ss.; F. Vigan˜, Sui supposti guasti della
riforma della concussione, in dirittopenalecontemporaneo.it, 2013, p. 143; V. Valen-
tini, Dentro lo scrigno del legislatore penale. Alcune disincantate osservazioni sulla
recente legge anti-corruzione, ivi, 2013, p. 118; G. Viglietta, La L. 6 novembre
2012 n. 190 e la lotta alla corruzione, in Cass. pen., 2013, p. 17 ss.

17 B.G. Mattarella, La prevenzione della corruzione in Italia, in Giorn dir.
amm., 2013, 2, p. 123 ss.; V. Cerulli Irelli, Etica pubblica e disciplina delle fun-
zioni amministrative, in F. Merloni e L. Vandelli (a cura di), La corruzione am-
ministrativa: cause, prevenzioni e rimedi, Firenze, 2010, p. 92 ss.; G.M. Flick, Dalla
repressione alla prevenzione o viceversa? Dalle parole ai fatti per non convivere con
la corruzione, in Cass. pen., 2014, 9, p. 2754.
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spetto all’interesse finale, marginalmente aggiuntivo, in cui si annida l’o-
perazione complessiva. La somma delle plurime attività produce un effetto
che va oltre il tutto che le compendia: non si tratta della semplice som-
matoria delle risultanti di singole prestazioni, ma del conseguimento di un
esito crescente in termini di produttività marginale e che si racchiude nella
identità dell’organizzazione amministrativa di riferimento.

Da tale prospettiva, non è revocabile in dubbio che la riforma, come
variamente e progressivamente rivista nel corso del tempo, abbia rap-
presentato un’occasione unica per implementare l’apparato preventivo e
repressivo contro l’illegalità nella p.a., rispondendo alla concreta esigenza
di trovare risposte adeguate a contrastare fenomeni sempre più diffusi18,
e riducendo la “forbice” tra la realtà effettiva e quella che emerge dal-
l’esperienza giudiziaria19. Il concetto di corruzione trattato nella legge
comprende tutte le situazioni in cui, nel corso dell’attività amministra-
tiva, si riscontri l’abuso da parte d’un soggetto pubblico del potere a lui
affidato al fine di ottenere vantaggi privati, evidenziando un malfunzio-
namento dell’amministrazione a causa dell’uso a fini privati delle fun-
zioni attribuite20. Tale approccio si era reso necessario per non circo-
scrivere il concetto di anticorruzione alle fattispecie “tecnico-giuridiche”
fissate degli artt. 318, 319 e 319 ter c.p.21. Con il medesimo apparato
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18 Massimario della Corte di Cassazione, Novità legislative: L. 6 novembre 2012,
n. 190 - Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’ille-
galità nella pubblica amministrazione - Disposizioni penali, Relazione. n. III/11 del
15 novembre 2012. Sul tema, con specifico riguardo ai profili trattati, cfr. P. Seve-
rino, La nuova Legge anticorruzione, in Dir. pen. proc., 2013, p. 9 ss.; G. An-
dreazza e L. Pistorelli, Novità legislative: l. 6 novembre 2012, n. 190 recante “Di-
sposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella
pubblica amministrazione”, in www.penalecontemporaneo.it, 2012, p. 7; D. Puli-
tanò, La novella in materia di corruzione, in Cass. pen., 2012, 11, p. 8; S. Vinci-
guerra, La riforma della concussione, in Giur. it., 2012, p. 2689.

19 G. Amato, Concussione: resta solo la condotta di “costrizione”, in Guida dir.,
2012, 48, p. 16 ss.; G. De Vergottini, Corruzione contro Costituzione, Padova,
2012, p. 6

20 M. Clarich e B.G. Mattarella, La prevenzione della corruzione, in B.G.
Mattarella e M. Pelissero (a cura di), La legge anticorruzione. Prevenzione e re-
pressione della corruzione, Torino, 2013, p. ss. 60 ss.

21 M. Gambardella, Le nuove fattispecie di corruzione e concussione, in A. Mas-
saro e M. Sinisi, Trasparenza nella p.a. e norme anticorruzione: dalla prevenzione
alla repressione, Roma, 2017, p. 67 ss.; Id., Dall’atto alla funzione pubblica: la me-
tamorfosi legislativa della corruzione “impropria”, in Arch. pen., 2013, 1, p. 15; F.
Cingari, La corruzione per l’esercizio della funzione, in B.G. Mattarella e M. Pe-
lissero (a cura di), La legge anticorruzione. Prevenzione e repressione della corru-
zione, p. 405; R. Garofoli, La nuova disciplina dei reati contro la P.A., in www.pe-
nalecontemporaneo.it, 2013, p. 1 ss.

112 Capitolo III



normativo, il legislatore ha individuato l’organo incaricato di svolgere at-
tività di controllo, di prevenzione e di contrasto della corruzione e del-
l’illegalità nella pubblica amministrazione nella Commissione per la va-
lutazione, l’integrità e la trasparenza delle amministrazioni pubbliche (Ci-
VIT), trasformatasi successivamente in ANAC.

Come si è avuto modo di evidenziare, l’àmbito d’applicazione delle
misure di prevenzione della corruzione ha registrato importanti novità
dovute sia alle innovazioni legislative (si veda, in particolare, l’art. 11 del
d.lgs. n. 33 del 2013, così come modificato dall’art. 24 bis del d.l. n. 90
del 2014), sia agli atti interpretativi e alle deliberazioni adottate dal -
l’ANAC che, come già evidenziato, assumono rilevanza di soft law. Tra
i provvedimenti resi dall’Autorità nazionale anticorruzione nel contesto
in discussione assumono particolare rilievo nella ricostruzione storiogra-
fica d’àmbito, le «Linee guida per l’attuazione della normativa in mate-
ria di prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società
e degli enti di diritto privato, controllati e partecipati dalle pubbliche
amministrazioni, e degli enti pubblici economici», approvate con la de-
terminazione n. 8 del 2015 allo scopo di definire le implicazioni che de-
rivano dall’applicazione della l. 6 novembre 2012, n. 19022, e successiva-
mente riviste con la determinazione n. 1134 del 201723. Nello specifico,
l’art. 2 bis, co. 2, lett. b), del d.lgs. n. 33 del 2013, nell’operare un rin-
vio, per la definizione di società a controllo pubblico, al d.lgs. n. 175
del 2016 (Testo Unico sulle Società Partecipate - TUSP)24, introduce un
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22 A. Rossi, I piani della prevenzione della corruzione in àmbito pubblico ed i
modelli 231 in àmbito privato, in Dir. pen. proc., 2013, p. 8 ss. 

23 ANAC, determinazione 8 novembre 2017, n. 1134, recante “Nuove linee guida
per l’attuazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e tra-
sparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e partecipati
dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici”. In materia cfr.
Orientamento del Ministero dell’Economia e delle Finanze, Dipartimento del Te-
soro, Struttura di monitoraggio e controllo delle partecipazioni pubbliche, di cui alla
nozione di mercato regolamentato contenuta nella definizione di “società quotate”
di cui all’art. 2 del d.lgs. 19 agosto n. 175 “Testo Unico in materia di società a par-
tecipazione pubblica”, 22 giugno 2018.

24 L’art. 2 bis, d.lgs. n. 33 del 2013 estende l’applicazione della disciplina della
Trasparenza Amministrava, prevista per le pubbliche amministrazioni dal d.lgs. n. 33
del 2013, in quanto compatibile: a) agli enti pubblici economici e agli ordini pro-
fessionali; b) alle società in controllo pubblico come definite dal decreto legislativo
emanato in attuazione dell’art. 18 della l. 7 agosto 2015, n. 124; c) alle associazioni,
alle fondazioni e agli enti di diritto privato comunque denominati, anche privi di
personalità giuridica, con bilancio superiore a cinquecentomila euro, la cui attività
sia finanziata in modo maggioritario per almeno due esercizi finanziari consecutivi
nell’ultimo triennio da pubbliche amministrazioni e in cui la totalità dei titolari o

113Trasparenza e anticorruzione



elemento di discontinuità rispetto al previgente quadro normativo, in ra-
gione della diversa e più ampia nozione di controllo presa in considera-
zione25. Per effetto del mutato indirizzo, tra le fattispecie riconducibili
alla nozione di controllo, oltre a quelle già prese in considerazione dalla
richiamata determinazione n. 8 del 201526, se ne aggiunge una ulteriore,
da ricercare in quella situazione in cui una società è sotto l’influenza do-
minante di un’altra società in virtù di particolari vincoli contrattuali con
essa (art. 2359, co. 1, punto n. 3, c.c.). La determinazione n. 1134 del
2017 chiarisce, nello specifico, il concetto di «influenza dominante in pre-
senza di particolari vincoli di contratto», assumendo che detta forma di
controllo esterno trovi la sua scaturigine nella sussistenza di «particolari
vincoli contrattuali» tra la società controllante e la controllata, «rimanendo
del tutto indipendente dall’eventuale possesso di partecipazioni o dalla
materiale disponibilità del diritto di voto nell’assemblea della controllata
ad opera della controllante». Si concretizza, nella fattispecie richiamata,
un’ipotesi di controllo che, svincolato da forme di partecipazione socie-
taria, si nutre in un condizionamento oggettivo ed esterno sull’attività
economica svolta. Parimenti, nel presupposto che il d.lgs. n. 97 del 2016,
si sofferma sulle «attività di pubblico interesse», quale limitazione ogget-
tiva per l’applicazione del d.lgs. n. 33 del 2013 alle società partecipate e
agli altri enti di diritto privato (art. 2 bis, co. 3) – nozione rilevante an-
che laddove soggetti in controllo pubblico svolgano solo parzialmente at-
tività di pubblico interesse –, l’ANAC con la determinazione n. 1134 del
2017 delinea anche le attività che rientrano in detta accezione.

Alla luce della normativa vigente in materia, pertanto, le pubbliche
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dei componenti dell’organo d’amministrazione o di indirizzo sia designata da pub-
bliche amministrazioni. Il legislatore precisa, inoltre, che «sono escluse le società quo-
tate come definite dallo stesso decreto legislativo emanato in attuazione dell’articolo
18 della Legge 7 agosto 2015, n. 124».

25 Il riferimento è all’art. 2, co. 1, lett. m) d.lgs. n. 175 del 2016, dove la società
a controllo pubblico è definita come la società in cui una o più amministrazioni
pubbliche esercitano poteri di controllo ai sensi della lettera b). La lett. b) dello
stesso comma definisce come controllo, «la situazione descritta nell’articolo 2359 del
codice civile» precisando che «il controllo può sussistere anche quando, in applica-
zione di norme di legge o statutarie o di patti parasociali, per le decisioni finanzia-
rie e gestionali strategiche relative all’attività sociale è richiesto il consenso unanime
di tutte le parti che condividono il controllo». Sul tema, da ultimo, cfr. A. Ziruolo,
Anticorruzione e trasparenza negli organismi a controllo pubblico, in Azienditalia,
2018, 5, p. 703 ss.

26 Rappresentate da quanto disciplinato all’art. 2359, co. 1, punti n. 1 (società in
cui un’altra società dispone della maggioranza dei voti esercitabili nell’assemblea or-
dinaria) e n. 2 (società in cui un’altra società dispone dei voti sufficienti a esercitare
un’influenza dominante nell’assemblea ordinaria), c.c.
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amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, del d.lgs. n. 165 del 2001, sono
tenute all’adozione di misure di prevenzione della corruzione, sotto forma
di un Piano di prevenzione della corruzione di durata triennale (PTPC)
e all’adozione di un programma per la trasparenza. Come si è avuto
modo di chiarire, seppur nei limiti della presente trattazione, il Piano
Nazionale Anticorruzione (PNA)27 ed il Piano triennale di prevenzione
della corruzione (PTPC)28, risultano disciplinati a partire dalla l. n. 190
del 2012, cui si deve, in ossequio agli indirizzi internazionali, la predi-
sposizione di una trama di controlli in chiave preventiva, deterrente e
sanzionatoria, organizzata in àmbito centrale e periferico, nel rispetto
della necessità di contemperare le esigenze di uniformità con quelle di
autonomia, come declinate dall’architettura costituzionale del sistema or-
dinamentale.

È noto che il PTPC individua una serie di azioni tese a consolidare
le finalità di prevenzione della corruzione, della legalità e della traspa-
renza amministrativa e ad integrare e migliorare i sistemi interni di ge-
stione del Ciclo della performance e di allineamento con il Ciclo di bi-
lancio. In estrema sintesi:

– individua le aree a rischio e le relative misure di contrasto;
– prevede obblighi di informazione nei confronti dello stesso RPCT

chiamato a vigilare sul funzionamento e sull’osservanza del Piano;
– definisce le modalità di monitoraggio del rispetto dei termini per

la conclusione dei procedimenti;
– definisce le modalità di monitoraggio dei rapporti tra l’ammini-

strazione e i soggetti che con la stessa stipulano contratti o che sono in-
teressati a procedimenti di autorizzazione, concessione o erogazione di
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27 Il primo PNA venne varato dalla CIVIT con delibera 11 settembre 2013, n.
72 ed elaborato dal Dipartimento della Funzione Pubblica sulla scorta dei criteri fis-
sati il 12 marzo 2013 dal Comitato interministeriale istituito con dPCM 16 gennaio
2013, ai sensi del previgente art. 1, co. 4, l. n. 190 del 2012, e soggetto a un pro-
cesso ciclico di aggiornamento e rivisitazioni per garantirne l’effettiva implementa-
zione. Assorbita tale competenza dall’Autorità Nazionale Anticorruzione (ANAC),
successivamente al d.l. n. 90 del 2014 e al d.lgs. n. 97 del 2016, con delibera 3 ago-
sto 2016, n. 831, l’ANAC ha approvato il PNA relativo al triennio 2017-2019, che,
oltre a recepire gli indirizzi comunitari ed internazionali in materia di prevenzione
della corruzione e di trasparenza nel frattempo intervenuti, ha dato risalto alle pe-
culiarità delle diverse categorie di amministrazioni, facilitando la predisposizione dei
singoli PTPC.

28 Adottato da ciascuna amministrazione nel rispetto del nucleo precettivo inde-
rogabile fissato dal PNA, allo scopo di individuare le misure organizzative e ge-
stionali atte a scongiurare il verificarsi dei rischi corruttivi individuati nel contesto
del PNA.
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vantaggi economici di qualunque genere, anche verificando eventuali re-
lazioni di parentela o affinità sussistenti tra i titolari, gli amministratori,
i soci e i dipendenti degli stessi soggetti e i dirigenti e i dipendenti del-
l’amministrazione;

– individua specifici obblighi di trasparenza, ulteriori rispetto a quelli
previsti da disposizioni di legge.

Dal canto suo, il RPCT:
– verifica l’efficace attuazione del Piano e la sua idoneità;
– propone modifiche del Piano quando sono state accertate signifi-

cative violazioni delle prescrizioni ovvero quando sono intervenuti mu-
tamenti nell’organizzazione o nell’attività dell’amministrazione;

– verifica, d’intesa con il dirigente competente, l’effettiva rotazione
degli incarichi negli uffici preposti allo svolgimento delle attività nel cui
àmbito è più elevato il rischio che siano commessi reati di corruzione;

– individua il personale da inserire nei programmi di formazione;
– vigila sul funzionamento e sull’osservanza del Piano.
Con il PNA 201929, l’ANAC ha sviluppato le indicazioni metodo-

logiche per la gestione del rischio corruttivo, confluite nell’allegato 1, che
sostituiscono quelle precedentemente fornite con il PNA 2013 e con l’ag-
giornamento inserito nel Piano Nazionale del 2015, attribuendo così agli
Organismi indipendenti di valutazione funzioni più ampie in materia di
gestione del rischio corruttivo30. Nello specifico, nel PNA del 2019,
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29 L’ANAC, con la delibera n. 1064 del 13 novembre 2019, ha adottato il PNA
2019-2021, atto di indirizzo per l’approvazione, entro il 31 gennaio 2020, del PTPCT
degli enti locali, le pubbliche amministrazioni e gli altri soggetti tenuti all’applica-
zione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza. Il
PNA 2019-2021 consta di tre allegati: 1. Indicazioni metodologiche per la gestione
dei rischi corruttivi; 2. La rotazione “ordinaria” del personale; 3. Riferimenti nor-
mativi sul ruolo e sulle funzioni del Responsabile della prevenzione della corruzione
e della trasparenza (RPCT). In questi documenti, l’ANAC ha colto l’occasione per
rivedere e consolidare, in un unico atto di indirizzo, le indicazioni nel frattempo
emanate, integrandole con orientamenti maturati nel tempo, rinviando, laddove ne-
cessario, a specifici provvedimenti.

30 Sul tema cfr. M. Bertocchi, I fattori abilitanti nella ponderazione e tratta-
mento del rischio corruttivo, in Azienditalia, 2020, 11, p. 748 ss., il quale sottolinea
come le indicazioni metodologiche per la gestione dei rischi corruttivi, contenute
nell’Allegato 1 al PNA 2019-21, si segnalano per l’abbandono dell’allegato 5 del
PNA 2013, così aderendo agli standard internazionali di risk management; il po-
tenziamento del PTPCT in chiave sostanziale in coerenza con i princìpi contenuti
nella parte generale del PNA 2019-21; la necessità di una definizione del PTPCT e
del relativo processo di valutazione del rischio in connessione con le peculiarità di
ciascuna organizzazione. Tale innovazione impone alle amministrazioni di definire
una mappatura dei processi più puntuale, connotata dall’impiego di un numeroso e
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 l’ANAC ripropone i princìpi generali cui occorre ispirarsi, nella pro-
gettazione del processo di gestione del rischio, ricordando che il PTPCT
non può essere standardizzato, ma deve essere sempre più adattato ai
diversi livelli e a fattori abilitanti del rischio medesimo in ragione delle
connotazioni ordinamentali e dimensionali, senza trascurare il rilievo del
contesto territoriale e sociale in cui si collocano31.

In tale spettro di operatività, particolare attenzione riveste l’analisi del
contesto interno, attività che, fungendo da sfondo alla mappatura dei
processi organizzativi dell’amministrazione, costituisce la premessa atta
a ponderare il rischio corruttivo, l’individuazione del sistema delle re-
sponsabilità, il trattamento del rischio e la definizione delle misure di
prevenzione32. Da ultimo, l’importanza di tale passaggio è stata segna-
lata nell’àmbito delle Linee guida emanate in occasione del Piano orga-
nizzativo per il lavoro agile (POLA)33 e da una recente deliberazione
ANAC, laddove si assume che detta azione si proponga quale snodo
cruciale, base conoscitiva per la prevenzione dei fenomeni corruttivi, per
la quale non è sufficiente una mera presentazione della struttura orga-
nizzativa dell’ente, ma è necessaria la raccolta e la collazione intelligente
delle informazioni, presenti anche in altri documenti, opportunamente
integrate e valorizzate34. In maniera basilare, l’ANAC sottolinea che nel-
l’analisi dei processi debbano essere considerate anche le attività ester-
nalizzate ad altri soggetti pubblici, privati o misti, sia in ragione della
loro possibile re-internalizzazione, sia perché permane in capo all’ente
la responsabilità di risultato35.

ISBN 978-88-495-4666-8© Edizioni Scientifiche Italiane

definito set di elementi descrittivi (input, output, responsabilità), al pari dell’introdu-
zione, nella fase di analisi del rischio, della nuova variabile dei “fattori abilitanti” de-
gli eventi corruttivi, così come della definizione di nuove modalità di ponderazione
del rischio, mantenendo comunque una metodologia qualitativa.

31 Delibera ANAC, 13 novembre 2019, n. 1064.
32 P. Bevilacqua, Dal Piano di prevenzione della corruzione al POLA: la mappa

dei processi, in Azienditalia, 2021, 2, p. 481 ss.
33 Linee guida sul Piano Organizzativo del Lavoro Agile (POLA) e indicatori

di performance approvate con d.m. 9 dicembre 2020.
34 Delibera ANAC, 11 novembre 2020, n. 954, laddove l’Autorità raccomanda

all’amministrazione di integrare il redigendo Piano 2021-2023, con una ricognizione
più puntuale, mediante una rappresentazione sintetica dell’articolazione organizza-
tiva, con riferimento alla struttura e ai compiti, evidenziandone la dimensione orga-
nizzativa anche in termini di dotazione di personale, ai fini dell’individuazione di
elementi utili che possano influenzare il profilo di rischio dell’amministrazione alla
luce delle indicazioni fornite nel PNA 2019.

35 Delibera ANAC, 11 novembre 2020, n. 954. Le indicazioni metodologiche per
la gestione dei rischi contenute nell’Allegato n. 1 al PNA 2019, chiariscono che la
mappatura dei processi deve consentire all’organizzazione di evitare duplicazioni, ri-
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In parallelo, occorre aggiungere che le Linee guida in materia di co-
dici di comportamento delle amministrazioni pubbliche, approvate dal-
l’ANAC con la delibera n. 177 del 19 febbraio 2020, sottolineano l’im-
portanza del collegamento tra la pianificazione adottata in materia ed i
codici di comportamento, i quali si propongono come «lo strumento che
più di altri si presta a regolare le condotte dei funzionari e ad orientarle
alla migliore cura dell’interesse pubblico, in una stretta connessione con
i Piani triennali di prevenzione della corruzione e della trasparenza»36.

Poste siffatte premesse, sembra opportuno rimarcare in questa sede
il collegamento del PNA 2019-2021 con le Linee guida in materia di co-
dici di comportamento (delibera ANAC n. 177 del 2020) e con il nuovo
Regolamento sul whistleblowing (delibera ANAC n. 690 del 2020): il fil
rouge di tali provvedimenti è individuabile nella volontà di limitare i
punti di debolezza rilevati in fase di vigilanza, realizzando, al tempo
stesso, un ripensamento di tali strumenti, superando l’approccio stretta-
mente adempimentale37.

Per quanto di interesse in questa sede, preme rilevare come all’art. 1,
co. 9, lett. c), della l. 190 del 2012, sia disposto che il PTPCT preveda
«obblighi di informazione nei confronti del Responsabile della preven-
zione della corruzione (RPCT) chiamato a vigilare sul funzionamento e
sull’osservanza del Piano». Tali obblighi informativi ricadono su tutti i
soggetti coinvolti, già nella fase di formazione del Piano, e successiva-
mente nelle fasi di verifica del suo funzionamento e dell’attuazione delle
misure adottate.

Relativamente ai compiti spettanti agli OIV in materia, i quali atten-
gono essenzialmente alla verifica di una corretta “tenuta” del sistema an-
ticorruzione all’interno delle singole amministrazioni, si fa riferimento
all’art. 8 bis, della l. n. 190 del 2012, così come introdotto dall’art. 41,
del d.lgs. n. 97 del 201638, il quale stabilisce che l’Organismo indipen-
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dondanze e inefficienze e, dunque, migliorare l’efficienza allocativa e finanziaria, l’ef-
ficacia, la produttività, la qualità dei servizi erogati e di predisporre le basi per una
corretta attuazione del processo di gestione del rischio corruttivo.

36 Si veda, da ultimo, G. Farneti, Riflessioni sulla tracciabilità del processo deci-
sionale. Come realizzare una amministrazione efficiente ed efficace e contrastare la
corruzione, in Azienditalia, 2021, 2, p. 173 ss.; R. Patumi, Il codice di comporta-
mento, Guida per la corretta redazione dei Codici di amministrazione dopo le linee
guida ANAC 2020, Rimini, 2020, p. 15 ss.

37 M. Alovisio, Whistleblowing: Anac pubblica il nuovo regolamento per la ge-
stione delle segnalazioni e per l’esercizio del potere sanzionatorio, in quotidianogiu-
ridico, 9 settembre 2020.

38 P. Bevilacqua, Nuovi compiti degli organismi di valutazione a valle delle re-
centi evoluzioni normative, cit., p. 642 ss.
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dente di valutazione verifica, anche ai fini della validazione della Rela-
zione sulla performance, che i Piani triennali per la prevenzione della
corruzione siano coerenti con gli obiettivi stabiliti nei documenti di pro-
grammazione strategico-gestionale e che, nella misurazione e valutazione
delle performance, si tenga conto degli obiettivi connessi all’anticorru-
zione e alla trasparenza. A tal fine l’Organismo medesimo può chiedere
al Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza le
informazioni e i documenti necessari per lo svolgimento del controllo e
può effettuare audizioni di dipendenti. L’OIV, inoltre, riferisce all’Auto-
rità nazionale anticorruzione sullo stato di attuazione delle misure di
prevenzione della corruzione e di trasparenza.

Pertanto, all’Organismo indipendente di valutazione spetta non solo
il controllo sull’assolvimento degli obblighi di pubblicazione nella se-
zione di “Amministrazione trasparente”, previsti dall’art. 14, co. 4, lett.
g), del d.lgs. n. 150 del 2009 e dalle deliberazioni emanate in materia
dall’ANAC, ma anche una puntuale verifica sul “sistema” di preven-
zione della corruzione e della trasparenza realizzato dalle singole ammi-
nistrazioni. Ciò al fine di accertare che il PTPCT approvato sia colle-
gato, formalmente ed efficacemente, agli strumenti di programmazione
interni e al Sistema di valutazione della performance. La conseguenza di
una tale analisi fa sì che l’àmbito di applicazione del PTPCT e le azioni
programmatiche del Piano della performance, all’interno del Ciclo della
performance, siano completamente permeabili e comunicanti fra loro. A
questa visione olistica si ritiene necessario aggiungere una certa abilità da
parte dell’amministrazione di procedere agilmente e con velocità a cor-
rezioni, revisioni o adattamenti con capacità di autocontrollo, nel supe-
ramento delle incongruenze secondo modalità di analisi e correzione di
tipo ricorsivo. Un concetto, questo, di ricorsività che nasce dal mondo
scientifico degli studiosi del sistema degli apprendimenti che vede nel-
l’analisi dell’errore uno stimolo per la ricerca di soluzioni migliori e per
il raggiungimento di obiettivi sfidanti, aspetto quest’ultimo ben delineato
dalla CiVIT, sin dalle prime delibere fondanti i concetti di performance
e misurazione dei risultati attesi.

Con riguardo all’esame svolto dall’OIV rispetto ai PTPCT adottati
rispettivamente dal MI e dal MUR per le annualità 2021-2023, preme
dar conto come, a valle dell’analisi della bozza posta in consultazione
dal primo dicastero, l’Organismo abbia evidenziato profili di novità ri-
spetto al PTPCT 2020-2022, riscontrando un sostanziale miglioramento
della qualità del documento in esame. Nello specifico, viene dedicato al-
l’OIV, all’interno del capitolo relativo agli “attori”, un apposito para-
grafo e, in linea con il PNA 2019, che prevede un più ampio coinvol-
gimento di detto Organismo nell’attuazione della strategia di preven-
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zione della corruzione, sono state individuate le funzioni e i compiti ad
esso attribuiti, tra cui il ruolo di coordinamento tra il sistema di gestione
della performance e le misure di prevenzione della corruzione e traspa-
renza.

Tema particolarmente delicato riguarda il personale. In disparte even-
tuali considerazioni sul Codice di comportamento, in fase di revisione –
per il cui dettaglio si rinvia alla successiva trattazione –, la rotazione del
personale si propone, nell’àmbito della prevenzione della corruzione,
quale misura organizzativa di carattere generale di utilizzo delle risorse
umane, finalizzata a limitare il consolidarsi di relazioni che possano ali-
mentare dinamiche improprie ed inadeguate nella gestione amministra-
tiva. Già prevista nel precedente PTPCT 2020-2022, conformandosi agli
indirizzi enunciati dall’ANAC nell’allegato 2 del PNA 2019, il MI ha
emanato apposita direttiva in materia di rotazione del personale mediante
cui sono stati individuati i criteri guida della rotazione ordinaria del per-
sonale amministrativo dirigenziale e del personale delle Aree del Mini-
stero. Per la mappatura dei processi del rischio, invece, si prevede che
nel corso del 2021 si procederà a verificare l’attualità dei processi map-
pati in ragione del nuovo contesto organizzativo per ricondurli nelle
Aree di rischio generali e specifiche cui essi si riferiscono; nelle more della
definizione di tale assetto, sarà adottato un decreto del Capo del Di-
partimento per la gestione delle risorse umane e finanziarie, che indivi-
duerà le aree a maggior rischio corruttivo. Il personale dirigenziale viene,
inoltre, chiamato ad individuare le attività nell’àmbito delle quali è più
elevato il rischio corruzione, formulando specifiche proposte volte alla
prevenzione del rischio medesimo, esprimendo così l’allineamento con-
creto del Piano della performance con il PTPCT. Per l’identificazione del
rischio, risultano confermate le linee operative già individuate ed avviate
nel 2015, grazie al censimento delle attività registrate in un apposito si-
stema informativo di controllo di gestione, mentre per gli Uffici scola-
stici regionali (USR) si afferma che è stato predisposto nel corso del 2019
un catalogo omogeneo di attività, in collaborazione con l’USR Lazio e
l’USR Veneto, e successivamente diffuso e condiviso con i restanti USR.
Di contro, non sono state aggiornate al PNA 2019 le aree a rischio del-
l’Amministrazione, che risultano ancora riferite ai precedenti PNA 2013
e 2015, fatta eccezione per le procedure di gestione dei fondi strutturali
e dei fondi nazionali per le politiche di coesione. Anche per la descri-
zione e la mappatura del rischio si afferma che nel corso dell’anno 2021
si procederà alla mappatura puntuale del rischio corruttivo a livello dei
singoli uffici dirigenziali e del relativo trattamento, riportando, tuttavia,
il descrittivo teorico dei processi e non i contenuti, in ragione della in-
tervenuta opzione in favore della gradualità nella descrizione analitica dei
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processi. In proposito si opera un riferimento all’allegato 1 al PNA 2019,
ove si accorda la possibilità di pervenire ad una descrizione dei processi
secondo un approccio graduale e, comunque, diluito nel tempo. Il Re-
gistro degli eventi rischiosi, che nel corso del 2019 sembrava essere a un
passo dalla sua formulazione, anche per quest’anno risulta descritto sol-
tanto nella sua enunciazione teorica; lo stesso dicasi per la sezione rife-
rita all’identificazione del rischio, alla definizione degli eventi rischiosi e
agli indicatori e variabili di rischio. Altro tema che viene solo parzial-
mente lambito è la nuova metodologia che l’allegato 1 al PNA 2019 in-
troduce con riguardo all’intero processo di gestione del rischio in revi-
sione di quanto riportato nell’allegato 5 del PNA 2013-2016, divenendo
l’unica cui operare riferimento per la predisposizione dei PTPCT. In ter-
mini sostanziali, la maggior parte delle fasi della gestione del rischio sono
state ricondotte nella definizione temporale più ampia offerta dal PNA
2019; si tratta, in verità, di una situazione, tutto sommato, ragionevole
in relazione alla revisione dell’assetto giuridico ed organizzativo che ha
investito il Ministero, con le logiche conseguenze che ne sono derivate.

Per quanto riguarda la bozza predisposta dal MUR, analogamente a
quanto esplicitato con riguardo all’attività promossa dal MI, l’elaborato
ha meritato apprezzamento sia sotto il profilo della esaustività dei con-
tenuti che rispetto alla metodologia seguita, soprattutto poiché, come
avvenuto per l’altro dicastero, la nomina del Responsabile è avvenuta
piuttosto recentemente e, pertanto, il Piano avrebbe potuto patire la va-
cuità dei contenuti e la incompletezza degli argomenti da affrontare.
Nel merito, in virtù di quanto disposto dall’art. 1, co. 8 bis, della l. n.
190 del 201239, si rileva che nel Piano non risultano esaustivamente espli-
citati gli obiettivi strategici e operativi da perseguire nel triennio in ma-
teria di anticorruzione e trasparenza, ancorché nel contesto delle prio-
rità politiche siano stati opportunamente declinati gli indirizzi da se-
guire in subiecta materia, appalesandosi, dunque, la necessità, nell’ottica
di garantire un adeguato collegamento con il redigendo Piano della
performance 2021-2023, di prevedere obiettivi trasversali (triennali ed
annuali) relativi a tutti i settori di attività, volti a garantire il migliora-
mento delle azioni connesse alla trasparenza e al contrasto alla corru-
zione. Con riguardo all’analisi del contesto esterno, la quale, secondo
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39 A mente del quale «l’Organismo indipendente di valutazione verifica, anche
ai fini della validazione della Relazione sulla performance, che i piani triennali per
la prevenzione della corruzione siano coerenti con gli obiettivi stabiliti nei docu-
menti di programmazione strategico-gestionale e che nella misurazione e valutazione
delle performance si tenga conto degli obiettivi connessi all’anticorruzione e alla tra-
sparenza».
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le indicazioni fornite nell’ultimo PNA, deve costituire una specifica fase
propedeutica del processo di risk management (individuazione, valuta-
zione e trattamento dei rischi corruttivi), la bozza PTPCT realizza una
sommaria ricostruzione; il medesimo giudizio va esplicitato con riguardo
all’analisi del contesto interno, che dovrebbe descrivere, analizzare e va-
lutare nel dettaglio gli assetti organizzativi interni al Ministero e le fun-
zioni istituzionali ad essi associati, in rapporto alle misure poste in es-
sere per prevenire i fenomeni corruttivi (tipico esempio è la descrizione
della mappatura dei processi/attività e il catalogo dei rischi collegati).
L’intera parte dedicata al sistema di gestione del rischio si sofferma sulla
descrizione della metodologia di risk management che sarà realizzata
sulla base delle indicazioni fornite dall’ANAC, senza tuttavia entrare
nel dettaglio dei provvedimenti che saranno adottati in relazione alla in-
dividuazione dei rischi, alla relativa ponderazione, alle modalità di trat-
tamento, al monitoraggio delle attività poste in essere per presidiare i
rischi medesimi. In merito viene richiamata una vecchia mappatura dei
processi predisposta a suo tempo presso il MIUR, che sarà oggetto di
trasposizione nell’assetto organizzativo del neonato dicastero. Con ri-
guardo alle misure generali per la prevenzione del rischio corruzione,
come disciplinate in modo diretto dalla legge e che le amministrazioni
sono chiamate ad applicare/attuare40, il Piano si limita ad una loro illu-
strazione sul fronte strettamente concettuale, rinviando al futuro la rea-
lizzazione di molti strumenti regolatori finalizzati alla loro completa at-
tuazione.

Nel complesso, pur nella sommarietà dell’impianto qualificatorio che
connota i rispettivi profili pianificatori inerenti alla trattazione del rischio
corruttivo, non è revocabile in dubbio come entrambi i dicasteri, nelle
plurime difficoltà gestorie derivanti dall’intreccio delle sopravvenienze le-
gate all’avvicendarsi dei riassetti organizzativi e all’intervenuta scissione
dell’unico dicastero, da un lato, e dalle criticità connesse alla emergenza
epidemiologica, dall’altro, abbiano realizzato un’adeguata ponderazione
agli aspetti legati alla materia in discussione. Ed, in effetti, in entrambi i
contesti organizzativi, nelle oggettive difficoltà derivanti dagli accadimenti
sopravvenuti, ci si è conformati all’impianto del PNA 2019, recependo
l’indirizzo sostanziale che lo anima e, dunque, assicurando, con diligenza,
il rispetto delle indicazioni derivanti.
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40 Formazione del personale, applicazione delle norme sulla trasparenza, effetti-
vità del diritto di accesso, rotazione del personale – ordinaria e straordinaria –, co-
dice di comportamento, gestione del conflitto d’interesse, whistleblowing, gestione
delle inconferibilità e delle incompatibilità, pantouflage, gestione degli incarichi ex-
tra-ufficio, gestione delle commissioni di gara e di concorso, patti di integrità.

122 Capitolo III



3. La verifica della Relazione sull’attività svolta dal Responsabile della
prevenzione della corruzione e della trasparenza: annotazioni di conte-
nuto. – In linea con quanto disposto dall’art. 44 del d.lgs. n. 33 del 2013,
come modificato dal d.lgs. n. 97 del 2016, e ai sensi e per gli effetti di
quanto previsto dall’art. 1, co. 8 bis, della l. n. 190 del 2012, l’OIV ve-
rifica che i Piani triennali di prevenzione della corruzione e della tra-
sparenza (PTPCT) siano coerenti con gli obiettivi stabiliti nei documenti
di programmazione strategico-gestionale e che i contenuti della Rela-
zione annuale, recante i risultati dell’attività svolta dal Responsabile della
prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT), in materia di
misurazione e valutazione della performance, tengano conto degli obiet-
tivi inerenti alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza41.

Giova al riguardo considerare che le previsioni che ruotano attorno
al RPCT delineano le responsabilità di una serie di atti organizzativi es-
senziali in materia di anticorruzione di cui il responsabile è titolare, al-
cune delle quali corredate da apposite sanzioni42. Ne deriva che il RPCT
si configura come uno degli attori principali nel contesto delle misure
di sistema introdotte a partire dalla l. n. 190 del 2012. Anche alla stre-
gua di quanto segnalato nel PNA 2019, i poteri del RPCT possono es-
sere classificati in tre principali ambiti di azione, con riverberi in corri-
spondenza della predisposizione della relazione annuale, cui il medesimo
è tenuto ai sensi del combinato disposto di cui all’art. 1, co. 8 bis e 14,
l. n. 190 del 201243:

– Anticorruzione:
predisposizione del sistema di prevenzione;
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41 P. Bevilacqua, Nuovi compiti degli organismi di valutazione a valle delle re-
centi evoluzioni normative, in Azienditalia, 2016, 12, p. 642 ss.; A.M. Savazzi, Il va-
lutatore di performance esterno: indipendenza, professionalità, strumenti, ivi, 2021, 1,
p. 61 ss.

42 L. Bisio, PNA 2019: L’evoluzione delle figure interne all’ente coinvolte nella
prevenzione alla corruzione, in Azienditalia, 2020, 1, p. 24 ss.

43 L’art. 19, co. 5, d.l. 24 giugno 2014, n. 90, convertito con modificazioni dalla
l. 11 agosto 2014, n. 114, prevede una sanzione amministrativa comminata da ANAC
da un minimo di 1.000 euro ad un massimo di 10.000, qualora vi sia un’omessa ado-
zione del PTPCT, laddove sia riscontrata la violazione dell’obbligo in capo al RPCT
di averlo predisposto; l’art. 1, comma 12, l. n. 190 del 2012 stabilisce l’imputazione
al RPCT di responsabilità dirigenziale, disciplinare, per danno erariale e all’imma-
gine della P.A. qualora all’interno dell’amministrazione vi sia una condanna per un
reato di corruzione accertato con sentenza passata in giudicato nel caso in cui il
RPCT non abbia predisposto il PTPCT prima della commissione del fatto. Il RPCT
può essere ritenuto esente da responsabilità, laddove il PTPCT sia stato adottato,
nel caso riesca a fornire adeguata prova circa l’adozione delle cautele previste dal-
l’art. 1, co. 9-10, l. n. 190 del 2012. 
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obbligo di vigilanza sull’attuazione, da parte dei destinatari, delle mi-
sure di prevenzione;

obbligo di segnalare all’organo di indirizzo e all’OIV le disfunzioni
circa l’attuazione delle misure;

obbligo di indicare, agli uffici competenti, i dipendenti che non hanno
attuato correttamente le misure;

– Trasparenza:
pianificazione delle misure di trasparenza;
monitoraggio sull’adempimento degli obblighi di pubblicazione e ve-

rifica della qualità dei dati;
potere di segnalare gli inadempimenti rilevati all’OIV, all’organo di

indirizzo politico o all’ANAC;
assicurare l’accesso civico (in ragione dell’art. 43, co. 4, d.lgs. n. 33

del 2013);
– Whistleblowing:
ricevere e prendere in carico le segnalazioni, ponendo in essere gli

atti necessari ad una preliminare attività di verifica ed analisi dei conte-
nuti della segnalazione stessa.

Come rappresentato nei paragrafi precedenti, il ruolo e le funzioni
riconosciute all’OIV dal d.lgs. n. 33 del 2013, in materia di prevenzione
della corruzione, sono state ulteriormente rafforzate a seguito delle mo-
difiche che il d.lgs. n. 97 del 2016 ha apportato alla l. n. 190 del 2012,
anche e soprattutto in una logica di coordinamento e di collaborazione
con il RPCT. La nuova disciplina prevede un più ampio coinvolgimento
degli OIV chiamati a supportare il raccordo tra misure anticorruzione
e misure di miglioramento della funzionalità delle amministrazioni e
della performance. L’Organismo indipendente di valutazione verifica, an-
che ai fini della validazione della Relazione sulla performance, che i Piani
triennali per la prevenzione della corruzione siano coerenti con gli obiet-
tivi stabiliti nei documenti di programmazione strategico-gestionale e
che nella misurazione e valutazione della performance si tenga conto
degli obiettivi connessi all’anticorruzione e alla trasparenza44. Nello spe-
cifico:

– analizza i contenuti della Relazione che il RPCT invia entro il 15
dicembre di ogni anno, circa i risultati dell’attività svolta in relazione agli
obiettivi inerenti alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza;

– chiede al RPCT le informazioni e i documenti necessari per lo svol-
gimento del controllo ed effettua audizioni di dipendenti;

ISBN 978-88-495-4666-8 © Edizioni Scientifiche Italiane

44 G. Nucci, La performance delle Amministrazioni Pubbliche: analisi, prospet-
tive e criticità, in Azienditalia, 2019, 1, p. 9 ss.
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– riferisce all’ANAC sullo stato di attuazione delle misure di pre-
venzione della corruzione e trasparenza;

– comunica al Dipartimento della Funzione Pubblica tutti i dati utili
a rilevare le posizioni dirigenziali attribuite a persone, anche esterne alle
pubbliche amministrazioni, individuate discrezionalmente dall’organo di
indirizzo politico senza procedure pubbliche di selezione;

– comunica tempestivamente le criticità riscontrate ai competenti or-
gani interni di governo e di amministrazione, nonché – in relazione alla
loro natura – alla Corte dei Conti, all’Ispettorato per la Funzione Pub-
blica e al Dipartimento della Funzione Pubblica.

Come si è già evidenziato, il RPCT, ai sensi dell’art. 1, co. 14, della
citata l. n. 190 del 2012, è tenuto ogni anno ad elaborare, sulla scorta di
un’apposita scheda redatta dall’ANAC, una Relazione con le informa-
zioni richieste dalla normativa vigente e a trasmetterla entro il 15 di-
cembre all’organo di indirizzo politico e all’OIV, oltre che pubblicarla
sul sito istituzionale dell’Amministrazione.

Al fine di consentire al RPCT di svolgere adeguatamente le attività
connesse alla redazione dei Piani triennali, l’ANAC ha valutato op-
portuno prorogare per l’anno 2020, così come avvenuto per gli anni
2018 e 2019, il termine ultimo per la predisposizione e la pubblica-
zione della relazione medesima alla data del 31 gennaio. Per il 2021,
per effetto delle contingenze connesse alla emergenza pandemica, per
la redazione e la pubblicazione del PTPCT 2021-2023 e della Rela-
zione del 2020, la scadenza è stata posticipata al 31 marzo. Anche per
tale annualità l’ANAC ha diramato apposite istruzioni per la compi-
lazione della scheda di rilevazione, in cui, tra l’altro, si sottolinea come
il riferimento in termini di adempimenti sia rappresentato dal PNA
201945.

Oltre ai dati relativi all’anagrafica dell’amministrazione e del RPCT,
rispettivamente riportati nelle sezioni nn. 1 e 2, viene illustrato nella se-
zione n. 3 l’andamento delle misure generali adottate in materia con ri-
guardo all’anno di riferimento, come sintetizzato in apposita tabella, cui
segue uno specifico commento relativo ad ogni singola voce, descrittivo
delle azioni promosse o non promosse46:
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45 ANAC, Scheda per la predisposizione e la pubblicazione della Relazione an-
nuale del Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza, in
www.anticorruzione.it, 11 dicembre 2020.

46 Cfr. ANAC, Relazione annuale RPCT, Anno 2020, redatta ai sensi dell’art. 1,
co. 14 l. n. 190 del 2012, in www.anticorruzione.it, 9 febbraio 2021.
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Misure generali Pianificata Attuata 

Codice di comportamento 
Rotazione ordinaria
del personale 
Rotazione straordinaria
del personale
Inconferibilità - incompatibilità 
Incarichi extraistituzionali 
Whistleblowing
Formazione
Trasparenza 
Svolgimento attività successiva
cessazione lavoro - pantouflage
Commissioni e conferimento
incarichi in caso di condanna
Patti di integrità

La sezione n. 4 sviluppa l’andamento relativo all’attuazione delle mi-
sure specifiche per l’anno di riferimento del PTPCT, come racchiuso in
una tabella riassuntiva delle azioni di riferimento:

Ambito Pianificate Attuate Non attuate % attuazione 

Misure di controllo 
Misure di trasparenza 
Misure di
regolamentazione
Misure di
semplificazione
Misure di formazione
Misure di rotazione  
Misure di disciplina
del conflitto di interessi
TOTALI

Il monitoraggio della gestione del rischio è oggetto di uno specifico
approfondimento nella sezione n. 5. In tale spettro di operatività viene
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dato atto degli esiti delle azioni promosse, con riguardo ai resoconti in-
viati dagli uffici in occasione dei monitoraggi semestrali del PTPC, da
cui si può verificare il grado di resilienza del documento di pianifica-
zione, nonché il raccordo tra il RPCT e i referenti degli uffici. Le se-
zioni nn. 6 e 7 si occupano del monitoraggio dei procedimenti penali,
disciplinari, mentre la sezione n. 8 racchiude le considerazioni generali
relative a tale complessivo segmento di controllo.

La sezione n. 9, articolata in apposite sottosezioni, sviluppa le ri-
sultanze e gli approfondimenti relativi al monitoraggio delle misure
specifiche (di controllo, di trasparenza, di definizione e promozione
dell’etica e di standard di comportamento, di regolamentazione, di sem-
plificazione, di formazione, di rotazione, di disciplina dei conflitti di
interesse).

Con riguardo alle attività promosse nel contesto del disciolto MIUR,
nell’àmbito della verifica resa, ai sensi e per gli effetti previsti dall’art. 1,
co. 8 bis, della c.d. Legge anticorruzione, come novellato dall’art. 41 del
d.lgs. n. 97 del 2016, l’Organismo, con il supporto della Struttura tec-
nica, ha svolto un’attività di controllo in ordine all’adozione delle mi-
sure adottate in materia dal Ministero, nella sua articolazione centrale e
periferica.

Come evidenziato, in considerazione della novella legislativa, la nuova
formulazione del co. 8 bis, pone in capo all’OIV la verifica:

– della coerenza del Piano triennale per la prevenzione della corru-
zione con gli obiettivi stabiliti nei documenti di programmazione stra-
tegico-gestionale, anche ai fini della validazione della Relazione sulla
performance, tenendo, altresì, conto nella misurazione e valutazione della
performance degli obiettivi connessi all’anticorruzione e alla trasparenza,
ove presenti;

– dei contenuti della Relazione sulla performance, in rapporto agli
obiettivi inerenti alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza, at-
tività che consente agli OIV di chiedere parimenti al RPCT tutte le infor-
mazioni e i documenti necessari per lo svolgimento del controllo e di
effettuare audizioni di dipendenti;

– della verifica dei contenuti della Relazione annuale adottata dal
RPCT conformemente all’art. 1, co. 14, della l. n. 190 del 2012, come
sostituito dall’art. 41 della l. n. 97 del 2016.

Con riguardo a tale ultima incombenza, negli anni, la procedura cui
l’OIV del MIUR si è conformato ha avuto quale obiettivo quello di ve-
rificare, per un verso, la compliance della Relazione annuale, vale a dire
la presenza e l’esaustività delle informazioni pubblicate, nonché il rispetto
della tempistica per la pubblicazione dei dati sul sito istituzionale; per
altro profilo, la coerenza dei contenuti in relazione agli obiettivi inerenti
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alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza indicati nel PTPCT
del MIUR47.

Nel corso dell’attività di analisi e verifica, l’Organismo può avva-
lersi della collaborazione del RPCT e dell’ufficio tecnico amministra-
tivo di supporto per reperire informazioni e documenti necessari allo
svolgimento del controllo e, successivamente, riferire all’ANAC sullo
stato di attuazione delle misure di prevenzione della corruzione e della
trasparenza. Così, in ossequio alle disposizioni legislative testé citate,
l’OIV nell’anno 2019 ha ritenuto opportuno invitare il RPCT ad il-
lustrare, nel corso di un’audizione all’uopo convocata, la Relazione
annuale 2018, ai sensi del combinato disposto di cui all’art. 1, co. 8
bis e co. 14, della l. n. 190 del 2012 come novellati dall’art. 41 della
l. n. 97 del 2016, onde acquisire ulteriori elementi probatori a suffra-
gio dell’attività di verifica prevista dalla normativa vigente. Nello spe-
cifico, l’Organismo ha richiamato l’attenzione del Responsabile su al-
cune criticità riscontrate in sede di controllo, ritenendo che tali evi-
denze potessero essere superate mediante un’azione congiunta e con
le opportune integrazioni da parte del RPCT. Gli esiti della verifica e
i contenuti dell’audizione sono stati successivamente riferiti agli or-
gani di indirizzo dell’Amministrazione mediante un’apposita nota pre-
disposta dall’OIV.

Per quanto concerne la Relazione per la prevenzione della corru-
zione e la trasparenza relativa all’anno 2019, l’OIV ha preso positiva-
mente atto della tempestiva adozione della stessa, nonostante la com-
plessità del contesto di riferimento in cui l’Amministrazione si è tro-
vata ad operare. Tale complessità riferita, in particolare, all’articolato sce-
nario politico amministrativo, ha visto l’avvicendamento del vertice po-
litico, nonché due revisioni organizzative che, sebbene non attuate,
hanno, comunque, determinato un oggettivo e ancor più marcato ral-
lentamento delle azioni di sistema. Nondimeno, in sede di verifica della
Relazione annuale del RPCT, l’Organismo ha posto in luce alcuni aspetti
meritevoli di approfondimento, riscontrando una situazione pressoché
invariata rispetto a quanto emerso il precedente anno. Sono state, in-
fatti, rilevate talune criticità legate soprattutto alla carenza di personale
e al livello di sensibilizzazione e di competenze in materia di preven-
zione della corruzione e della trasparenza, con particolare riguardo al-
l’àmbito della gestione del rischio.
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47 In particolare, nel corso del 2019, l’OIV si è soffermato sull’analisi del Piano
triennale di prevenzione della corruzione e della trasparenza per il triennio 2019-
2021, adottato con d.m. 31 gennaio 2019, n. 85.
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Nel dettaglio, la redazione della Relazione annuale si è conformata
ai canoni previsti al riguardo dalla normativa e dalla prassi di settore.
Sono stati, infatti, recepiti gli aggiornamenti previsti nel PNA 2019 che
hanno indicato, in maniera esemplificativa, il novero delle aree nelle
quali possono verificarsi eventi corruttivi, includendo gli «Affari legali
e contenzioso – gli Incarichi e le nomine – la Gestione delle entrate,
delle spese e del patrimonio». Tuttavia, l’OIV, nella disamina svolta, ha
ritenuto opportuno suggerire al RPCT di realizzare un’estrapolazione
delle suddette aree dalla Relazione 2019, in quanto aspetti e previsioni
di nuova introduzione, i quali sarebbero stati oggetto di valutazione pro
futuro non impattando sull’anno di riferimento, così contribuendo a
rappresentare la realtà effettiva in cui ha operato l’Amministrazione nel
corso dell’anno.

Con riguardo all’anno 2020, l’OIV, nello svolgimento dell’attività di
verifica avente ad oggetto la Relazione annuale del RPCT in materia di
prevenzione della corruzione e della trasparenza, ha tenuto conto del
mutato assetto politico-amministrativo di riferimento, che si è venuto a
delineare a seguito dell’adozione del citato d.l. 9 gennaio 2020, n. 1, con
il quale è stato soppresso il MIUR e sono stati istituiti il MI e il MUR,
nonché della complessità del contesto determinatasi a causa dell’emer-
genza sanitaria da Covid-19, auspicando che sia dato seguito con una
certa tempestività e sollecitudine al superamento delle criticità rappre-
sentate.

4. L’attestazione sull’assolvimento degli obblighi di pubblicità e tra-
sparenza: contenuti e finalità dell’obbligo. – Conformemente alle indica-
zioni operative di rango primario ma anche alle numerose indicazioni
emanate in materia dall’ANAC, l’OIV ha posto in essere una serie di
attività per rispondere al dettato normativo in materia di pubblicità e
trasparenza e, allo stesso tempo, per offrire all’Amministrazione quel
supporto metodologico nell’adempimento delle prescrizioni normative,
nel quadro della collaborazione istituzionale che connota i rapporti tra
l’Organismo in questione e l’Amministrazione medesima.

Il tema della trasparenza, intesa quale strumento atto a garantire il
buon andamento e l’imparzialità delle istituzioni, ha già caratterizzato
l’attività delle pubbliche amministrazioni ancor prima dell’emanazione
del decreto di riforma del 2009, anche se è l’adozione di quest’ultimo
provvedimento ad aver realizzato una svolta che ha segnato il più re-
cente passato.

Nel tempo, il principio ha ricevuto una maggiore esplicazione, oltre
che profili applicativi sempre più degni di nota, tanto che all’art. 11 del
richiamato decreto è stata codificata la nozione di trasparenza intesa come
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accessibilità totale delle informazioni con riferimento all’organizzazione
e alla gestione del personale pubblico, coniugata alla finalità di favorire
forme diffuse di controllo, nel rispetto dei princìpi di buon andamento
e imparzialità. È stato anche sancito l’obbligo di pubblicazione dei dati
e delle informazioni sui siti delle pubbliche amministrazioni in un’ap-
posita sezione denominata “Trasparenza, valutazione e merito”, che a se-
guito degli interventi normativi di modifica ha assunto la denominazione
di “Amministrazione trasparente”.

Nella stratificazione che ne ha connotato l’impianto, il principio di
trasparenza è stato disciplinato da disposizioni di natura legislativa e
da provvedimenti di natura amministrativa, come direttive, linee guida
e atti, emanati nel corso degli anni e finalizzati a rendere le ammini-
strazioni pubbliche vere e proprie “case di vetro”48. Questa metafora,
pensata da Filippo Turati per un’amministrazione pubblica non ancora
trasparente, è stata richiamata più volte nel corso degli anni con l’in-
tento di rappresentare un’amministrazione all’interno della quale tutto
fosse visibile e a disposizione del cittadino. Rendere trasparente la pub-
blica amministrazione ed il suo operato implica l’adozione di un agire
teso a ridurre le distanze tra questa e il cittadino e, nel contempo, a
promuovere forme diffuse di controllo sulle attività delle istituzioni,
nonché sull’utilizzo delle risorse pubbliche. Ed è in questa traiettoria
che si sono susseguiti numerosi interventi legislativi con l’obiettivo di
semplificare, snellire, velocizzare e dotare di sempre maggiore effi-
cienza la pubblica amministrazione. Un vero e proprio processo di
ammodernamento e revisione che vede completamente ribaltato il ruolo
del cittadino, divenuto ormai un soggetto attivo che esercita il pro-
prio diritto di controllo e verifica, contribuendo in tal modo a mi-
gliorare le attività delle pubbliche amministrazioni e a prevenire fe-
nomeni di corruzione.

Nello scenario che si è andato via via delineando un ruolo fonda-
mentale è stato svolto anche dallo sviluppo delle tecnologie informati-
che: il ricorso all’utilizzo del web, nonché la previsione normativa di
creare un’apposita pagina, al cui interno pubblicare i documenti, i dati
e le informazioni oggetto di pubblicazione obbligatoria, hanno consen-
tito al cittadino di soddisfare le esigenze di informazione e conoscenza
dell’attività delle pubbliche amministrazioni.

In particolare, dal punto di vista normativo, il d.lgs. n. 33 del 2013,
emanato in attuazione della l. n. 190 del 2012, ha impattato in modo ri-
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levante sulla complessiva disciplina d’àmbito. L’impianto in parola ha ri-
visto il citato art. 11 del decreto Brunetta, operando una sistemazione
dei principali obblighi di pubblicazione vigenti, introducendone nuovi e
rafforzando il principio della trasparenza, mediante la previsione dell’i-
stituto dell’accesso civico. Nondimeno sarà necessario attendere ancora
qualche anno, e per l’esattezza il 2016, prima di veder riconosciuto un
diritto generale all’informazione.

Nel prosieguo, con l’adozione del d.lgs. n. 97 del 2016, che si inse-
risce nell’àmbito della riforma della pubblica amministrazione con l’in-
tento di razionalizzare e riformare l’impianto normativo, nonché con gli
obblighi informativi previsti dal d.lgs. n. 33 del 2013, è stato notevol-
mente ampliato l’àmbito oggettivo di applicazione della normativa sulla
trasparenza.

Il d.lgs. n. 97 del 2016 è intervenuto, con abrogazioni o integrazioni,
su diversi obblighi di trasparenza, la quale è da intendersi non più li-
mitata alla sola individuazione degli obblighi di pubblicità, ma volta ad
assicurare la libertà di accesso a dati, atti e documenti detenuti dalla pub-
blica amministrazione. L’istituto dell’accesso civico, come anticipato, è
stato notevolmente ampliato, rafforzato ed esteso a chiunque e genera-
lizzato alla totalità degli atti e dei documenti detenuti dalle pubbliche
amministrazioni.

Alla luce della suesposta evoluzione normativa e sulla base dei cam-
biamenti intercorsi, si è ritenuto che con il decreto trasparenza sia en-
trato a pieno titolo nel nostro ordinamento il “diritto a conoscere” do-
cumenti, informazioni e dati oggetto di pubblicazione obbligatoria, i
cui contenuti devono confluire nell’apposita sezione del sito istituzio-
nale, denominata “Amministrazione trasparente”, di facile accesso e
consultazione, articolata conformemente alle indicazioni di cui all’alle-
gato tecnico del citato d.lgs. n. 33 del 2013 e alla delibera ANAC n.
1310 del 2016, dettagliandone organizzazione e struttura, in modo tale
che sia dedicata particolare attenzione alla qualità delle informazioni
pubblicate.

Il legislatore ha, altresì, inteso assicurare il coordinamento, in un’ot-
tica di armonizzazione, tra gli obiettivi strategici individuati dall’Ammi-
nistrazione in materia di trasparenza, come inseriti nel Piano triennale
di prevenzione della corruzione e trasparenza (PTPCT) e gli obiettivi
contenuti negli altri documenti di natura programmatica e strategico-ge-
stionale, nonché con quanto delineato nel Piano della performance, al
fine di garantire la corrispondenza e l’effettiva sostenibilità degli obiet-
tivi medesimi.

In tale contesto allo scopo di garantire l’osservanza del principio di
trasparenza all’interno delle pubbliche amministrazioni e limitare possi-
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bili fenomeni corruttivi, l’OIV è chiamato ogni anno ad effettuare un’at-
tività di monitoraggio, al fine di verificare e attestare l’avvenuta pubbli-
cazione degli obblighi relativi alla trasparenza, selezionati annualmente
dall’autorità competente secondo una apposita rotazione, che assicuri nel
corso del tempo il controllo e il rispetto di tutti gli obblighi previsti
dalla normativa vigente in materia.

L’OIV attraverso tale monitoraggio persegue la finalità di garantire la
trasparenza come accessibilità totale mediante la pubblicazione nel sito
istituzionale di dati ed informazioni necessarie a realizzare la più ampia
partecipazione degli utenti, con particolare riferimento a quelli la cui
pubblicazione è richiesta per legge, raggruppandoli nelle sezioni e sot-
tosezioni così come delineate dall’ANAC nella tabella allegata alla citata
delibera n. 1310 del 2016. In tale schema sono altresì individuate le strut-
ture dirigenziali cui spetta la pubblicazione dei dati, ai sensi dell’art. 10
del d.lgs. n. 33 del 2013.

Il decreto trasparenza ha, dunque, valorizzato il ruolo degli OIV ai
fini della verifica degli obiettivi connessi alla trasparenza legandoli a quelli
inerenti alla prevenzione della corruzione; d’altra parte i numerosi prov-
vedimenti amministrativi, che si sono aggiunti negli anni a quelli di na-
tura legislativa, hanno ampliato il novero delle competenze attribuite a
detti organi in tale spettro ordinamentale.

Dal punto di vista amministrativo, tra gli atti di regolamentazione
emanati da autorità amministrative indipendenti, si segnalano le delibere
adottate, nel corso degli anni, dalla Commissione indipendente per la va-
lutazione, l’integrità e la trasparenza (CiVIT), divenuta poi Autorità na-
zionale anticorruzione per la valutazione e la trasparenza delle ammini-
strazioni pubbliche (ANAC49), con le quali sono state fornite specifiche
indicazioni alle pubbliche amministrazioni sulle principali e più signifi-
cative modifiche intervenute, mediante la definizione di apposite Linee
guida. Particolare menzione merita a tal riguardo la citata delibera n.
1310 del 2016, adottata dall’ANAC e contenente le “Prime linee guida
recanti indicazioni sull’attuazione degli obblighi di pubblicità, trasparenza
e diffusione di informazioni contenute nel d.lgs. 33 del 2013 come mo-
dificato dal d.lgs. 97 del 2016”.

Giova rammentare che, ai sensi dell’art. 44, co. 1, del d.lgs. n. 33 del
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2013, l’OIV utilizza le informazioni e i dati relativi all’attuazione degli
obblighi di trasparenza anche ai fini della misurazione e valutazione delle
performance organizzativa e individuale del responsabile e dei dirigenti
dei singoli uffici responsabili della trasmissione dei dati.

Nel contesto del MIUR, l’OIV è l’organismo al quale spetta ai sensi
dell’art. 14, co. 4, del d.lgs. n. 150 del 2009, e successive modificazioni,
il compito di promuovere e attestare l’assolvimento degli obblighi rela-
tivi alla trasparenza, avvalendosi della Struttura tecnica di supporto se-
condo le indicazioni fornite in apposite delibere rese dalle autorità com-
petenti, nonché delle risultanze emerse dall’attività di controllo svolta dal
Responsabile della trasparenza, ai sensi dell’art. 43, co. 1, del citato d.lgs.
n. 33 del 2013.

Al fine di garantire la piena accessibilità delle informazioni pub-
blicate, nel rispetto della normativa vigente e sulla base delle indica-
zioni fornite con apposite delibere dall’autorità competente, l’Organi-
smo ha effettuato annualmente le attestazioni sull’assolvimento di spe-
cifiche categorie di obblighi, selezionati di volta in volta da Ci-
VIT/ANAC tra tutti quelli previsti in controllo dalla normativa vi-
gente in materia. Tali attestazioni, rese secondo i modelli forniti e me-
diante la compilazione di un’apposita griglia predisposta per la rile-
vazione, sono state poi pubblicate dall’OIV sul sito istituzionale del-
l’Amministrazione centrale.

La previsione degli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione
dei dati sui siti istituzionali si colloca all’interno dell’ormai consoli-
dato concetto di open government. In tale contesto l’OIV per rendere
il dato conforme alla tipologia di formato aperto (open data) in modo
tale da consentirne il riutilizzo e renderlo accessibile a tutti senza re-
strizioni di copyright, brevetti o altre forme di controllo, ha provve-
duto a verificare che il dato pubblicato fosse aggiornato in modo co-
stante ed uniforme, ponendo particolare attenzione alla sua struttura.
Nel corso degli anni, tra gli obblighi di pubblicazione in vigore, sono
stati individuati specifici dati oggetto di verifica, rispetto ai quali at-
testare, non solo l’avvenuta pubblicazione, ma anche la qualità degli
stessi in termini di completezza, aggiornamento e apertura del for-
mato, coerentemente con quanto stabilito dal d.lgs. n. 33 del 2013,
mediante la pubblicazione sul sito istituzionale degli esiti dell’attività
di verifica svolta.

Nello specifico, per quanto concerne l’attuazione degli obblighi di
pubblicità, la fase di rilevazione, propedeutica all’attestazione, ha riguar-
dato lo stato di pubblicazione dei dati nella sezione “Amministrazione
trasparente” e si è svolta attraverso un’accurata e dettagliata analisi del
sito istituzionale dell’Amministrazione centrale e dei siti delle strutture
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periferiche. Nella Griglia di rilevazione, messa a disposizione per l’anno
di riferimento dall’Autorità competente con apposita delibera, sono stati
inseriti sotto forma numerica i risultati emersi al termine dell’attività di
verifica effettuata dall’OIV con il supporto della Struttura tecnica. Per
ogni prescrizione è stata accertata dall’Organismo l’avvenuta pubblica-
zione dei dati e delle informazioni previsti dalla normativa ed è stato at-
tribuito uno specifico punteggio. I punteggi così assegnati, secondo cri-
teri definiti dall’Autorità, sono stati riportati con l’indicazione di un va-
lore – compreso, a seconda dei casi, fra 0 e 2 oppure fra 0 e 3 – che ha
fornito la misura del grado di adempimento da parte dell’Amministra-
zione.

Le prescritte verifiche, relative all’assolvimento degli obblighi di pub-
blicazione, svolte annualmente dall’OIV, sono state effettuate alla data
del 31 dicembre per gli anni 2013 e 2014; alla data del 31 gennaio 2016
per l’anno 2015; alla data del 31 marzo 2017 per l’arco temporale di ri-
ferimento febbraio 2016-marzo 2017; alla data del 31 marzo 2018 per il
periodo aprile 2017-marzo 2018 e, infine, alla data del 31 marzo 2019
per l’arco temporale di riferimento aprile 2018-marzo 2019.

Per quanto concerne l’anno di riferimento 2020, in relazione alle di-
sposizioni in materia di emergenza sanitaria a causa della pandemia da
Covid 19, tenuto conto delle disposizioni attuative ordinate dal Governo
e applicabili all’intero territorio nazionale, l’ANAC ha disposto la pro-
roga delle Attestazioni degli OIV in materia di obblighi di pubblicazione
al 30 giugno 2020, rispetto al termine fissato nella delibera n. 213 del
2020 al 31 marzo 2020.

Con la delibera innanzi citata è stato, peraltro, richiesto agli OIV, per
il periodo di riferimento aprile 2019-giugno 2020, di attestare l’assolvi-
mento di alcuni obblighi di pubblicazione di cui al d.lgs. n. 33 del 2013,
ritenuti particolarmente rilevanti sotto il profilo dell’uso delle risorse
pubbliche. In particolare, i dati la cui pubblicazione gli OIV sono stati
chiamati ad attestare hanno riguardato consulenti e collaboratori (art. 15);
bandi di concorso (art. 19); sovvenzioni, contributi, sussidi, vantaggi eco-
nomici, (artt. 26 e 27); attività e procedimenti (art. 35) e informazioni
ambientali (art. 40).

L’opzione così evidenziata è scaturita, oltre che dalla richiamata ro-
tazione dei medesimi e da una gradualità delle verifiche, anche da valu-
tazioni in ordine alla rilevanza informativa assunta dagli obblighi stessi
ai fini della verifica del corretto utilizzo delle risorse pubbliche e del-
l’efficace perseguimento delle funzioni istituzionali.

Deve darsi conto come, in sede di predisposizione dell’attestazione,
l’OIV si sia avvalso anche della collaborazione del Responsabile della
prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT) e del suo staff
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tecnico-amministrativo di supporto, che hanno fornito, laddove si è reso
necessario, le informazioni utili a verificare l’effettività e la qualità dei
dati pubblicati.

Nel suo iter procedurale l’OIV ha svolto una puntuale analisi dei dati
contenuti nelle pagine web, attraverso l’utilizzo di supporti informatici
ed ha provveduto ad attestare la veridicità e l’attendibilità delle infor-
mazioni ivi contenute, alla data dell’attestazione, verificando per ciascun
anno in corso la rispondenza di ogni singolo dato pubblicato agli ob-
blighi di legge individuati.

L’Organismo allo scopo di adempiere compiutamente al dettato nor-
mativo ha provveduto, altresì, a pubblicare sul sito istituzionale del Mi-
nistero, il Documento di attestazione, la relativa Griglia di rilevazione
ed un’apposita Scheda di sintesi, redatta al termine della verifica, nella
quale sono state descritte le modalità seguite per la rilevazione, nonché
gli aspetti critici riscontrati nel corso della verifica.

Le criticità e le anomalie riscontrate sono state oggetto di rilievo in
sede di attestazione ed hanno riguardato gli obblighi di pubblicazione
tanto dell’Amministrazione centrale quanto degli Uffici periferici. Nello
specifico, è stata evidenziata una difficile adattabilità dei parametri pre-
senti nella Griglia di attestazione rispetto agli obblighi di pubblicazione.
In particolare, non può non evidenziarsi come l’indicazione di un va-
lore compreso fra 0 e 2 o fra 0 e 3, che dovrebbe fornire la misura del
grado di adempimento da parte dell’Amministrazione, in realtà risulti
poco indicativa rispetto alla rappresentazione effettiva del grado di adem-
pimento degli obblighi di pubblicazione e dell’aggiornamento dei dati,
soprattutto rispetto a strutture così complesse e differenti, come quelle
degli USR.

L’esperienza ha dimostrato come queste attività costituiscano un im-
portante strumento di verifica nelle complessive dinamiche attuative della
disciplina normativa in subiecta materia e l’OIV, consapevole del ruolo
centrale che tale adempimento riveste, si è adoperato svolgendo nel corso
degli anni un’accurata e attenta azione preparatoria all’attestazione. In
particolare, attraverso una costante e puntuale funzione di monitoraggio,
l’OIV accerta che siano adottate tutte le soluzioni e le misure operative
e organizzative utili a garantire tempestivamente, nel rispetto delle pre-
scrizioni normative, l’assolvimento degli obblighi di pubblicazione vi-
genti.

Al fine di realizzare un’esauriente trattazione della materia imperniata
sulla trasparenza, si rende necessario dar conto in questa sede delle “Gior-
nate della trasparenza”, alle quali ha preso parte, in conformità al det-
tato normativo e fino all’anno 2018, la Struttura tecnica, che si è ado-
perata per supportare l’Amministrazione nell’organizzazione di tali
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eventi. Si tratta di un momento fondamentale per garantire un ade-
guato livello di conoscenza del tema e per acquisire riscontri sul grado
di soddisfacimento dei cittadini rispetto alla comprensibilità, accessibi-
lità e utilizzabilità dei dati pubblicati, senza trascurare l’esigenza di in-
dividuare ulteriori necessità di informazione, nell’ottica del processo di
miglioramento continuo della trasparenza e dell’innovazione. Nel corso
delle Giornate, l’Amministrazione ha promosso diversi momenti di in-
contro, di dialogo e di ascolto con gli stakeholder; sono state presen-
tate non solo le iniziative e le attività poste in essere in materia di tra-
sparenza, prevenzione della corruzione, innovazione, ma anche gli in-
terventi diretti a promuovere una maggiore soddisfazione dei bisogni
dei portatori di interesse. Con l’ausilio dell’OIV, inoltre, sono stati pre-
sentati alcuni progetti innovativi in modalità interattiva in concreto rea-
lizzati e che l’Amministrazione ha inteso ulteriormente implementare
per garantire una partecipazione sempre più consapevole dell’utenza,
per accrescerne il coinvolgimento e per migliorare la qualità dei ser-
vizi offerti.

La trasparenza degli atti e dei documenti amministrativi da parte
della collettività, fondamento della democrazia degli Stati moderni, si
configura come esigenza «di chiarezza, di comprensibilità, di non equi-
vocità di una struttura (pubblica amministrazione) e del suo agire, an-
che al fine di garantire l’affidamento dei cittadini», nonché l’imparzia-
lità, il buon andamento e la legalità dell’azione amministrativa. Secondo
tale impostazione la pubblicità, quale mero stato di fatto dell’atto, del-
l’organizzazione o del procedimento non coincide con la trasparenza,
pur costituendone uno dei possibili elementi50. Con questo spirito, l’Or-
ganismo, nell’ottica di un bilanciamento di interessi, tra il rispetto dei
princìpi di pubblicità e trasparenza da un lato ed il diritto alla riser-
vatezza dall’altro, sta proseguendo la sua opera di implementazione e
aggiornamento dei dati, delle informazioni e dei documenti pubblicati,
ai sensi del d.lgs. n. 33 del 2013, così come modificato dal decreto tra-
sparenza del 2016, al fine di garantire il rispetto del principio di tra-
sparenza.

Altra questione ampiamente dibattuta in dottrina attiene ai rapporti
che intercorrono tra il riconoscimento del diritto di accesso e il princi-
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pio di trasparenza. Anche l’accesso è stato ritenuto51 sinonimo del prin-
cipio di trasparenza, anche se, per le stesse considerazioni evidenziate
per la pubblicità, è risultato più appropriato riconoscere alla trasparenza
una connotazione ben più ampia, che coincide appunto con la chiarezza,
la conoscibilità e la comprensibilità dell’azione amministrativa, dei suoi
atti e della sua organizzazione52.

5. Le articolazioni periferiche dell’Amministrazione: analisi dei siti
istituzionali degli Uffici scolastici regionali. – L’OIV, organismo cui,
come dianzi significato, spetta il compito di promuovere e attestare
l’assolvimento degli obblighi relativi alla trasparenza, ha svolto con il
supporto della Struttura tecnica un’accurata e dettagliata analisi sul-
l’assolvimento di specifiche categorie di obblighi anche sui siti delle
strutture periferiche, nel rispetto della normativa vigente e sulla base
delle indicazioni fornite con le richiamate delibere rese dalle autorità
competenti.

Considerata la numerosità, la complessità e la disomogeneità delle ar-
ticolazioni organizzative periferiche di riferimento del MIUR, sulla base
delle indicazioni fornite dall’ANAC, l’attenzione è stata sin dall’inizio
concentrata, ai fini dell’assolvimento del citato adempimento, su un cam-
pione rappresentativo di Uffici scolastici regionali, composto dal 20%
degli uffici e selezionato in modo autonomo in base alle caratteristiche
dell’Amministrazione. Sono stati presi in considerazione quattro uffici
periferici su diciotto articolazioni, in modo da avere a disposizione un
campione rappresentativo dell’universo di riferimento. Il campione ra-
gionato è stato individuato principalmente tenendo conto della posizione
geografica degli USR sul territorio nazionale, rappresentativo delle aree
geografiche di appartenenza e suddiviso tra nord, centro e sud; nei primi
anni di attività si è anche tenuto conto della gestione o meno dei siti
istituzionali degli USR selezionati da parte dell’Amministrazione cen-
trale. Attualmente gli Uffici scolastici regionali sono titolari di autonomi
siti istituzionali, dei quali è direttamente responsabile il Direttore del-
l’USR, al cui interno è istituita l’apposita sezione “Amministrazione tra-
sparente”, laddove sono consultabili i dati riferiti all’àmbito regionale di
competenza.
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Per le strutture territoriali, considerate quali realtà complesse e diffe-
renti, si ripropongono le medesime prospettazioni svolte riguardo alle
criticità e alle anomalie riscontrate dall’OIV per l’Amministrazione cen-
trale in merito alla difficile adattabilità dei parametri presenti nella Gri-
glia di attestazione rispetto agli obblighi di pubblicazione, segnalate al-
l’Autorità competente in sede di attestazione.

Proprio in relazione alla particolarità delle articolazioni periferiche,
l’OIV al termine di ogni attestazione, dopo aver adempiuto al dettato nor-
mativo, ha ritenuto necessario estendere l’analisi dell’assolvimento degli ob-
blighi di pubblicazione ai restanti USR non analizzati in fase di verifica.

In una logica di coordinamento e collaborazione con l’Amministra-
zione, pur nel rispetto dell’autonomia riservata dalla legge, l’OIV ha in-
teso, approcciando siffatta modalità operativa, offrire non solo al Re-
sponsabile della trasparenza, ma anche all’Amministrazione medesima un
utile strumento di analisi e conoscenza della reale situazione in cui ver-
sano gli Uffici scolastici regionali, fotografando le singole strutture pe-
riferiche. Nella fase di analisi e verifica in ordine alla pubblicazione de-
gli obblighi di pubblicità e trasparenza sui siti delle articolazioni decen-
trate, l’OIV ha preso in considerazione la complessità del contesto di ri-
ferimento e per ciascun Ufficio periferico è stata compilata l’apposita
Griglia di rilevazione.

Al termine delle attività, l’Organismo ha redatto un documento di
sintesi, quale utile strumento di confronto tra le diverse realtà territo-
riali, volto, da un lato, a favorire un’uniformità a livello strutturale della
sezione “Amministrazione trasparente” presente sui siti istituzionali del-
l’Amministrazione centrale e degli Uffici periferici, al fine di rendere
omogenee le modalità di pubblicazione dei dati; dall’altro, a garantire la
qualità del dato pubblicato, secondo la normativa vigente in materia. Il
documento in esame ha permesso all’OIV di dare conto non soltanto
dei risultati conseguiti, ma anche delle anomalie riscontrate, soprattutto
con specifico riguardo all’aggiornamento dei dati pubblicati, al fine di
consentire all’Amministrazione di ricercare idonee e future soluzioni volte
a colmare le criticità evidenziate e a promuovere, così, un progressivo
processo di allineamento.

6. Prevenzione della corruzione e trasversalità con i temi della tra-
sparenza. – Il PTPC, inizialmente non comprensivo della sezione Tra-
sparenza, cui l’ANAC riserva attenzione a partire dal PNA del 2017,
viene periodicamente aggiornato dall’Amministrazione. Durante la fase
di pubblicazione in consultazione, l’OIV fornisce le eventuali osserva-
zioni o suggerimenti in conformità delle indicazioni del PNA di riferi-
mento, prima della sua ufficiale e definitiva pubblicazione.
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Con cadenza annuale l’Amministrazione aggiorna il piano relativo al
triennio di riferimento, focalizzando le attenzioni sugli obiettivi dell’anno
in questione. 

L’OIV è tenuto all’analisi delle risultanze/effetti delle misure preven-
tive dei fenomeni corruttivi, in virtù della caratteristica implicita della
flessibilità insita nel PTPC, scegliendo di evidenziare anche gli aspetti
emersi dalla relazione redatta dal Responsabile della prevenzione della
corruzione alla fine di ogni anno.

Occorre preliminarmente ricordare che, fin dalle prime battute, il
Piano di prevenzione della corruzione era stato percepito dall’Ammini-
strazione quale misura ineludibile avente carattere obbligatorio e tra-
sversale che avrebbe segnato il graduale ma deciso passaggio dall’auto-
referenzialità dell’Amministrazione e dalla cultura dell’adempimento alla
trasparenza dell’azione amministrativa, secondo il principio di accessibi-
lità totale dei cittadini nei processi e nelle attività della pubblica ammi-
nistrazione. Si è trattato, nella sostanza, di introdurre e sostenere i con-
cetti di eticità e di sensibilizzazione alle politiche di prevenzione adot-
tate dall’Amministrazione. In tale prospettiva, uno degli effetti principali
perseguiti già dal primo triennio dall’Amministrazione è stato quello di
incidere sul proprio cambiamento, attesa l’importanza del valore morale
della prevenzione.

Nei primi anni di applicazione della normativa di settore, l’attività
realizzata in materia dal MIUR è stata di impulso e coordinamento per
l’attuazione delle misure di prevenzione, garantita dal ruolo del Re-
sponsabile della prevenzione della corruzione che, al tempo stesso, ha
rivestito il compito di Capo del Dipartimento delle risorse umane e fi-
nanziarie. Tale ultimo aspetto ha assicurato una profonda conoscenza
delle problematiche e degli aspetti collegati all’identificazione e gestione
del rischio corruttivo. Nello specifico, dall’analisi effettuata dalla Strut-
tura tecnica di supporto all’OIV per il triennio 2013-2016, circa l’av-
vio del sistema, si comprese l’oggettiva difficoltà di costituire un nuovo
modello organizzativo in grado di garantire il controllo preventivo e
successivo dei processi, a causa della mancata utilizzazione di un si-
stema informatizzato per il controllo di gestione. In tale contesto, non
va sottaciuto il riflesso dell’introduzione del Codice di comportamento
del MIUR (d.P.R. n. 62 del 2013), divenuto operativo con d.m. 30 giu-
gno 2014, n. 525, la cui adozione diede impulso a nuove responsabi-
lità amministrative e disciplinari in materia di prevenzione della cor-
ruzione.

Di seguito si riporta un excursus sui singoli Piani triennali di pre-
venzione della corruzione, a partire dal 2015/2017, analizzati preventi-
vamente ogni anno dall’OIV attraverso la sua Struttura tecnica. L’analisi
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scaturisce dal raffronto tra i contenuti operativi dei Piani triennali del
Ministero con le indicazioni contenute nel Piano nazionale annualmente
prodotto dall’ANAC. Il rispetto delle indicazioni doveva essere tradotto
in concrete azioni dell’Amministrazione volte al cambiamento dei com-
portamenti dei dipendenti.

Emerse fin da subito il gravoso mandato degli OIV nel monitorare
l’applicazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione.
L’ analisi riportata di seguito intende documentare il nuovo approccio
culturale impostosi in quegli anni, seppur con difficoltà. Risultò infatti
complesso per l’Amministrazione accettare l’ipotesi che soggetti esterni,
non ufficialmente e direttamente titolati, potessero chiedere conto e ra-
gione delle attività in quanto uffici competenti, a motivo di comporta-
menti anche omissivi delle amministrazioni. Solo grazie all’istituto del-
l’accesso civico (delibera ANAC del 28 dicembre 2016, n. 1309) ver-
ranno poste le basi per il riordino dell’istituto giuridico di cui all’art. 5,
co. 2, e dell’art. 6-bis, co. 6, del d.lgs. 33 del 2013, per l’oggettiva di-
sponibilità di documenti e notizie.

Dalla lettura dei successivi paragrafi, sarà pertanto possibile osservare
i progressivi cambiamenti dell’Amministrazione rispetto ai nuovi temi
delineati con la normativa di riferimento, che vennero supportati dal-
l’introduzione di obiettivi specifici di prevenzione della corruzione tra
quelli della perfomance, tema, questo, fino a quel momento ritenuto teo-
rico e non riferibile alle competenze proprie delle pp.aa.

– PTPC 2015/2017 - Contributo al documento in consultazione

Nel triennio di riferimento l’OIV prese atto della realizzazione delle
strategie di prevenzione, seppur con notevoli difficoltà. Il Responsabile
della prevenzione della corruzione (RPC) aveva, infatti, richiesto la com-
pilazione di specifiche schede, dalle quali era emersa «la generale realiz-
zazione degli obiettivi di prevenzione della corruzione indicati nel PTPC
2015/2017». Nella relazione di fine anno il RPC aveva evidenziato al-
cune criticità attribuibili sia alla complessità di applicazione della nor-
mativa in questione, che alla insufficiente organizzazione dell’apparato
ministeriale, investito di un “notevole processo di riorganizzazione”.

Era in fase di ultimazione il processo di dematerializzazione, la cui
incompleta applicazione aveva in qualche modo ostacolato la circolazione
delle informazioni e prodotto una minore efficacia delle misure di tra-
sparenza. L’ultimazione di queste procedure e l’imminente implementa-
zione del sistema di gestione e di controllo avrebbe consentito, già dal-
l’anno 2016, il corretto avvio dell’attività di definizione e aggiornamento
degli obiettivi del processo di gestione del rischio (risk management), la
trasparenza delle attività e la tracciabilità dei processi.
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Restava ancora poco chiara l’applicazione della normativa in materia
di anticorruzione presso le istituzioni scolastiche, le Università e  l’AFAM,
con l’erronea individuazione nella figura del RPC quale destinatario di
segnalazioni provenienti dalle strutture organizzative citate, per le quali
invece esistevano diverse indicazioni e competenze, a seconda dell’orga-
nismo considerato.

Relativamente alla gestione del rischio, dall’esame dei dati pervenuti
al Responsabile, emergevano le principali criticità che si riferivano al per-
sonale posto a supporto dell’attività di gestione non del tutto qualificato,
in ragione delle nuove funzioni espletate, delle difficoltà riscontrate nel-
l’attuare alcune misure di controllo, quali ad esempio le verifiche a cam-
pione, ed infine dello scarso livello di sensibilizzazione del personale
coinvolto, per il quale le misure di prevenzione erano ritenute “dispen-
diosi appesantimenti procedimentali”.

Pertanto, anche la mappatura e la catalogazione dei processi, secondo
la metodologia indicata nel PNA, erano ancora in fase di realizzazione,
sebbene annunciate nel PTPC 2015/2017. Il flusso informatizzato per
l’aggiornamento della pubblicazione dei dati nella sezione “Amministra-
zione trasparente” non aveva ancora avuto avvio.

Apparivano anche le prime richieste di accesso civico, con il succes-
sivo obbligo da parte dell’Amministrazione della relativa pubblicazione
degli atti.

Restava il problema dell’esaustività e della completezza dei dati frui-
bili dall’utenza sui siti dell’Amministrazione, con particolare riguardo per
i dati afferenti i bandi di gare e contratti e i dati relativi agli “Enti con-
trollati”, attesa l’attualità e l’importanza che tali argomenti rivestivano e
ancora rivestono per i cittadini.

La rotazione del personale in settori esposti a rischio di corruzione,
per effetto della definizione dei processi di riorganizzazione, aveva in-
vece comportato di fatto solo la rotazione naturale del personale in ser-
vizio, dovuta alla riorganizzazione dell’ex MIUR.

In questo triennio di riferimento viene assegnato un importante ruolo
alla formazione del personale, in quanto finalizzata all’attuazione della
strategia di prevenzione della corruzione e alla volontà di strutturare un
diverso rapporto etico del dipendente rispetto ai temi della prevenzione
della corruzione. L’Amministrazione si avvarrà per questo della Scuola
Nazione dell’Amministrazioni, di docenti universitari, di avvocati dello
Stato, di consiglieri della Corte dei Conti, di esperti in materia.

Un elemento di criticità emerse in seno all’attività di verifica della
sussistenza di requisiti di conferibilità di nuovi incarichi dirigenziali, che
venne esercitata dalle singole strutture di provenienza con non poche
difficoltà iniziali.
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Relativamente al diritto della segnalazione di illeciti da parte dei di-
pendenti (whistleblowing), istituto giuridico emergente nel triennio di ri-
ferimento, il MIUR rese operativa la casella di posta elettronica riservata
del Responsabile della prevenzione della corruzione in cui far confluire
le richieste, attesa la mancata attivazione di procedure secretate, finaliz-
zate alla gestione delle istanze. Nel corso del 2015 comparirono i primi
casi di segnalazioni da parte del personale delle istituzioni scolastiche. Il
RPC, nella sua relazione annuale, ritenne di promuovere il ricorso alla
misura, ancora poco riconosciuto e non sufficientemente protetto dagli
strumenti informatici adottati.

Durante il 2015 non vennero apportate modifiche al Codice di com-
portamento, adottato dal MIUR il 30 giugno 2014, e non furono regi-
strate segnalazioni per la violazione dello stesso.

Furono, invece, avviati alcuni procedimenti disciplinari per fatti pe-
nalmente rilevanti a carico dei dipendenti, ma non collegati a fatti o
eventi riconducibili ad attività collusiva. 

L’OIV ritenne che nel corso dell’anno 2015 fossero state poste le basi
per la rendicontazione, in considerazione dell’adeguatezza e dell’effica-
cia di specifici obiettivi riguardanti gli uffici coinvolti sui temi della pre-
venzione della corruzione.

L’Amministrazione aveva infatti raccolto la sollecitazione, pervenuta
dall’ANAC e dai portatori di interessi, di porre in relazione gli aspetti
della prevenzione della corruzione con la rendicontazione sociale dei ri-
sultati in termini di efficacia e trasparenza in un unicum flessibile che
dialoga tra definizione di obiettivi e verifica dei risultati attesi.

– PTPC 2016/2018 - Contributo al documento in consultazione

Relativamente allo stato dell’arte in materia di prevenzione della cor-
ruzione nel 2016 venne registrato un più elevato coinvolgimento di tutte
le strutture dell’Amministrazione centrale e periferica sui temi dell’anti-
corruzione e le misure indicate dal PTPC furono ritenute dal RPC com-
plessivamente attuate. Infatti, il monitoraggio sull’attuazione delle misure
di prevenzione, effettuato dal medesimo Responsabile nel mese di no-
vembre 2016, fornì le indicazioni necessarie per la compilazione della re-
lazione annuale, anche grazie all’avvenuta semplificazione della scheda
sottoposta ai referenti regionali della prevenzione.

I profili di criticità emersi nel corso del monitoraggio delle azioni
erano ancora una volta da ricondursi alla cronica carenza di personale
che ha caratterizzato la complessa struttura organizzativa del MIUR e
alle difficoltà legate all’automazione dei flussi informativi, necessaria per
l’implementazione delle misure di prevenzione. Anche questo fu un al-
tro dei problemi evidenziati dal RPC.
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Pertanto, l’integrazione tra il sistema di monitoraggio delle misure di
anticorruzione e i sistemi di controllo previsti venne riproposta, su sol-
lecitazione dell’OIV, quale obiettivo del documento di pianificazione delle
misure di prevenzione, con la messa a regime non solo del Sistema di
controllo di gestione, ma anche delle modalità con cui procedere in ma-
niere oggettiva alla Gestione del rischio.

Anche l’attività di valutazione e gestione del rischio prefissata con l’i-
nizio dell’anno si rivelò di difficile attuazione e, per questo motivo, venne
riproposta anche nel piano PTPC successivo. Si assunse l’impegno di
promuovere l’implementazione del controllo di gestione e la definizione
del catalogo dei processi, la creazione di un effettivo sistema di controllo
e la valutazione e gestione del rischio basato sulla metodologia indicata
nel PNA e adeguata al contesto ministeriale. Tali aspetti divennero per
l’OIV oggetti “attenzionati” per la verifica del triennio successivo.

Dalla relazione annuale emerse, inoltre, che nell’anno 2016 non era
stata effettuata la rotazione del personale come misura di prevenzione
del rischio.

Inoltre l’OIV suggerì, sulla base delle disposizione contenute nella
delibera dell’ANAC del 28 dicembre 2016, n. 1309 sull’accesso civico,
in applicazione del d.lgs. del 17 maggio 2016, n. 97 di procedere alla rea-
lizzazione di un Regolamento interno che potesse offrire le indicazioni
all’utenza per il ricorso all’uso delle tre tipologie di accesso ai documenti,
comprensivo del recente istituto dell’accesso civico semplice e generaliz-
zato, in considerazione della corretta archiviazione degli atti e la raccolta
efficace dei database in cui far convogliare le informazioni e i documenti
dell’Amministrazione. Infatti, nel corso del 2016, il RPC pro-tempore di-
chiarò pervenute, nella sua relazione annuale, n. 38 richieste di accesso
civico.

Relativamente alla tutela del dipendente e alla segnalazione degli il-
leciti (whistleblowing), venne utilizzata una procedura per la raccolta di
segnalazioni di illeciti da parte di dipendenti dell’Amministrazione, che
risultò segnalata nella pagina di Amministrazione trasparente sul sito isti-
tuzionale del MIUR.

Nel corso del 2016 vennero registrate n. 4 segnalazioni di violazione
del Codice di comportamento, di cui una accertata per aver dato luogo
a procedimenti disciplinari con la sanzione di sospensione dal servizio
non collegati a eventi corruttivi.

Tra le misure ulteriori adottate dal MIUR vi era, segnalato nella re-
lazione del RPC, l’utilizzo dei Patti di integrità ritenuti uno strumento
ulteriore e innovativo per prevenire e contrastare la corruzione.

Relativamente alle verifiche sulla veridicità delle dichiarazioni rese da-
gli interessati circa l’insussistenza di cause di inconferibilità e di incom-
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patibilità nell’assegnazione di nuovi incarichi, l’Amministrazione registrò
alcune difficoltà operative nell’applicazione della misura. 

Certamente la normativa in materia era e rimane molto giovane e
in costante evoluzione. Infatti, nel corso di quell’anno intervennero
nuovi atti formali quali il d.lgs. n. 97 del 2016 e la delibera ANAC
n. 1309 del 2016. Il ricorso all’istituto giuridico avrebbe consentito a
chiunque di prendere visione degli atti e dei documenti prodotti della
pubblica amministrazione, richiedendo sempre più alle amministrazioni
una reale capacità di confrontarsi con le nuove procedure dettate in
rispetto del Freedom of Information Act (FOIA) in vigore dalla fine
del 2016.

L’attenzione dell’Amministrazione venne poi posta sulle azioni di ade-
guamento delle misure di prevenzione anche nelle realtà territoriali. Non
a caso erano state emanate dall’ANAC le Linee guida, adottate con de-
libera del 13 aprile 2016, n. 430 riguardanti l’“Applicazione alle Istitu-
zioni scolastiche delle disposizioni di cui alla legge 190/2012 e d.lgs. n.
33 del 2013 in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza del-
l’azione amministrativa”. Tale provvedimento introduceva una serie di
azioni e di responsabilità ricadenti sia sul direttore dell’Ufficio Scolastico
Regionale sia sul dirigente scolastico con funzioni di Responsabile della
prevenzione della corruzione e della trasparenza della Direzione gene-
rale territoriale. Tenuto conto del carattere innovativo delle indicazioni
fornite dalle Linee guida, le istituzioni scolastiche furono tenute ad ade-
guare tempestivamente il proprio sito nel rispetto degli obblighi di tra-
sparenza. 

– PTPC e Trasparenza 2017/2019 - Contributo al documento in con-
sultazione

Il Piano triennale prevenzione della corruzione (PTPC) subisce una
modifica sostanziale non solo nella dicitura, che divenne sulla base della
delibera del 28 dicembre 2016, n. 131053 il Piano triennale per la pre-
venzione della corruzione e della trasparenza (PTPCT), ma anche nella
sostanza in un documento integrato che doveva saper interloquire con
tutti i piani del Ciclo della performance. Pertanto, la Struttura tecnica
dell’OIV, in fase di analisi preventiva della bozza, segnalò le dovute mo-
difiche nel Piano, soprattutto in riferimento all’articolazione al nuovo
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“indice” della pagina “Amministrazione trasparente”, con una nuova
mappa ricognitiva degli obblighi di pubblicazione previsti dal d.lgs. n.
33 del 2013 e contenuta nell’allegato 1 della delibera n. 50 del 2013.

L’OIV propose di integrare l’elenco con un nuovo punto dedicato
agli interventi per il potenziamento di azioni trasversali, che favorissero
la trasparenza e la prevenzione della corruzione anche attraverso la co-
noscenza degli strumenti esistenti, quali l’accesso civico semplice e/o ge-
neralizzato e l’istituto del whistleblowing.

Nelle osservazioni dell’OIV venne segnalata anche la necessità di ri-
portare, nel Piano di prevenzione della corruzione del MIUR, la deli-
bera dell’ANAC del 3 agosto 2016, n. 83354 in tema di inconferibilità e
incompatibilità degli incarichi amministrativi.

Nella parte relativa alla gestione del rischio, oltre ad una circostan-
ziata esposizione teorica, positivamente si rilevava che il Piano conte-
neva specifiche aree espressamente dedicate ad azioni particolari, quali i
“Controlli e vigilanza” e “Procedimenti disciplinari per il personale am-
ministrativo e della scuola”. Pertanto, sulla base di indicazioni cogenti
per le pubbliche amministrazioni, l’OIV suggerì che in tutte le tabelle
teoriche riportate nel documento fossero evidenziati gli uffici dell’Am-
ministrazione con alto rischio di corruzione, accennando anche alla ne-
cessità di vigilare su nuovi e eventuali settori o uffici dell’Amministra-
zione, potenzialmente esposti a rischio di corruzione.

Si suggerì, inoltre, di affrontare il mancato aggiornamento degli stan-
dard di qualità e di sintetizzare le novità addotte dal nuovo Codice de-
gli appalti che non sembravano essere state riportate nella sezione dedi-
cata ai contratti e agli appalti pubblici, ma di fatto utilizzate in molte
procedure di acquisto e utilizzate dagli uffici dell’Amministrazione cen-
trale e periferica del MIUR.

Si consigliò, infine, di inserire nel paragrafo dedicato alle azioni di
prevenzione della corruzione e alle schede collegate, il chiaro riferimento
al d.lgs. n. 97 del 2016, cosiddetto FOIA, espressamente dedicato all’ac-
cesso ai documenti della pubblica amministrazione per la pubblicazione
di atti, dati e documenti oggetto di accesso civico generalizzato, fatti salvi
i limiti previsti dalla legge.

Tutte le misure consigliate vennero prese in considerazione e inserite
nel PTPCT 2017/2019.
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– PTPCT 2018/2020 - Contributo al documento in consultazione

Occorre preliminarmente sottolineare che nel PNA 2018 si sottoli-
neò che l’OIV fosse chiamato a dare un parere obbligatorio sull’ag-
giornamento del Codice di comportamento, vigilando, altresì, sull’ap-
plicazione di quest’ultimo. È infatti attesa da parte dell’ANAC la pub-
blicazione di Linee guida per l’aggiornamento dei codici di comporta-
mento.

Con l’Atto di indirizzo del 2018, avente tra l’altro la funzione di rac-
comandazione per l’aggiornamento del PNA 2017, sezione Università, il
Ministro pro-tempore Valeria Fedeli intese dare seguito all’invito rivolto
dall’ANAC, con delibera del 22 novembre 2017, n. 120855 in applica-
zione dell’aggiornamento del PNA per il 2017 col quale l’Autorità aveva
fornito una serie di suggerimenti e indicazioni per uniformare la sezione
delle Università alle ormai cogenti azioni di prevenzione della corru-
zione, richieste con la l. n. 190 del 6 novembre 2012 integrata dal d.lgs.
97 del 25 maggio 2016.

L’Atto di indirizzo del Ministro pro-tempore venne adottato ai sensi
del combinato disposto dell’art. 4, co. 1, lett. a) del d.lgs. n. 165 del 2001
e dell’art. 1. co. 2, della l. n. 168 del 1989.

Il documento intendeva evidenziare alcune soluzioni possibili, di na-
tura non legislativa, che tenessero conto dei suggerimenti offerti sia dal-
l’ANAC, con delibera n. 1208 del 2017, che dai componenti del tavolo
tecnico appositamente costituito dal MIUR per la predisposizione del-
l’atto di indirizzo.

Il PTPCT 2018/2020 non tenne conto del citato “Aggiornamento del
Piano Nazionale Anticorruzione 2017” per le università e gli enti di ri-
cerca, stante il noto principio dell’autonomia sancito dall’art. 33 della
Costituzione, ultimo comma.

La difficile applicazione del PNA 2017 era da attribuirsi alla com-
plessità delle procedure, sebbene fosse chiaro il fatto che le università e
gli enti di ricerca, assumendo «decisioni pubbliche rilevanti nell’eserci-
zio delle funzioni attribuite per legge» dovevano necessariamente prov-
vedere alla predisposizione di un proprio organismo di vigilanza e di un
Piano triennale di prevenzione e trasparenza.

Venne poi segnalato dall’OIV che anche il MIUR si sarebbe dovuto
dotare della nuova figura del Responsabile dell’Anagrafe per la Stazione
Appaltante (RASA), incaricato per l’aggiornamento dei dati dell’anagrafe
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unica delle stazioni appaltanti. Gli ambiti di riferimento per il MIUR
erano due, Istruzione e Università.

Dall’analisi emersa nel PTPCT si coglieva una migliore gestione dei
dati riguardanti i singoli atenei che stavano progressivamente aggiornando
i loro siti istituzionali. La gestione dei dati in osservanza dei princìpi af-
ferenti il diritto all’accesso è ormai aspetto consolidato e, pertanto, ci si
attende il necessario adeguamento sui siti, oggetto di verifica nei con-
trolli futuri.

Relativamente all’analisi dei rischi il PTPCT 2018/2020 preannunciò
ulteriori sviluppi che per quell’anno non vennero realizzati. Per esem-
pio, si pose tra gli obiettivi la riclassificazione delle linee di attività al-
l’interno delle aree individuate nel PNA, “incrociate” con gli obiettivi
indicati nel PTPCT dell’anno. Nel PTPCT veniva inoltre indicata la ri-
modulazione delle stesse linee di attività e l’iscrizione nel registro dei ri-
schi di almeno il 20% delle suddette linee di attività. Il medesimo obiet-
tivo, non realizzato nel 2018, venne riproposto all’interno del triennio
successivo 2019/2021. 

– PTPCT 2019/2021 - Contributo al documento in consultazione

Il PTPCT 2019/2021 non evidenziava sostanziali profili di novità ri-
spetto al PTPCT 2018/2020, salvo che alcuni aspetti di seguito illustrati.

Preliminarmente venne segnalato che i due aspetti già evidenziati
nel PTPCT del 2018/2020, relativi alla gestione del rischio (“riclassifi-
cazione dei macro-processi, processi e linee di attività all’interno delle
aree individuate nel PNA 2018 e nel PTPCT 2018/2020 con la rimo-
dulazione delle stesse”) e all’iscrizione nel registro degli accessi di al-
meno il 20% delle Linee di attività mappate, descritti nel precedente
Piano, permanevano ancora come obiettivi da realizzare con il PTPCT
del 2019/2021.

Per quanto atteneva il registro degli accessi, l’ANAC, con la delibera
del 28 dicembre 2016, n. 1309 e con la circolare del Dipartimento della
Funzione Pubblica del 30 maggio 2017, n. 256 (cd. FOIA), aveva fissato
che venisse utilizzato il sistema di protocollo informatico e di gestione
documentale al fine della realizzazione del registro degli accessi da parte
delle pubbliche amministrazioni. In realtà nel corso del 2019 viene indi-
viduata la soluzione di ricorrere al FOLIUM per gestire il registro de-
gli accessi, in attesa di indicazioni operative preannunciate dal Diparti-
mento della Funzione Pubblica.

Il MIUR aveva anche previsto nel Piano di voler procedere all’ado-
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zione di una direttiva interna per assicurare la rotazione di tutto il per-
sonale nelle aree a rischio corruzione, tale intento sarà certamente ap-
plicabile, tanto si deduce, nel nuovo Piano triennale relativo al triennio
2020/2022.

Nel corso dell’anno 2019, in osservanza del Regolamento europeo -
GDPR n. 679 del 201657 si è dato seguito all’aggiornamento della nor-
mativa sulla tutela della protezione dei dati personali, dando seguito ai
dettami e agli adempimenti richiesti.

Rispetto al Piano triennale 2018/2020, sono in parte recepite e in via
di progressivo recepimento le indicazioni contenute nella delibera ANAC
n. 1208 del 2017, relativamente agli atenei e enti pubblici di ricerca, sem-
pre più rispondenti alle indicazioni fornite in materia di prevenzione
della corruzione.

7. Analisi e studio dei Piani triennali per la prevenzione della corru-
zione e della trasparenza per le istituzioni scolastiche dei singoli Uffici
scolastici regionali. – Come si è avuto modo di sottolineare, con l’ap-
provazione della l. n. 190 del 2012 l’ordinamento italiano si è orientato
verso un sistema di prevenzione basato, a livello centrale, sul PNA adot-
tato dall’ANAC e, a livello di ciascuna amministrazione, sui Piani trien-
nali di prevenzione della corruzione e trasparenza.

Il PNA contiene gli obiettivi governativi per lo sviluppo della stra-
tegia di prevenzione a livello centrale e fornisce indirizzi e supporto alle
amministrazioni pubbliche per l’attuazione della prevenzione della cor-
ruzione e per la stesura dei propri PTPCT.

I PTPCT delle singole amministrazioni devono individuare le attività
a maggior rischio corruttivo e gli interventi di formazione e controllo
utili a prevenire tale fenomeno. 

In particolare, l’art. 1, co. 9, della l. 190 del 2012 prende in conside-
razione taluni procedimenti con il più elevato livello di rischio di cor-
ruzione che, a partire dal PNA 2015, corrispondono a quattro macroa-
ree, divenute oggetto di valutazione da parte delle amministrazioni pub-
bliche ai fini della redazione dei propri Piani.

Le suddette macroaree sono:

AREA A - Acquisizione e progressione personale;
AREA B - Affidamento lavori, servizi e forniture;
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AREA C - Provvedimenti ampliativi sfera giuridica destinatari privi di
effetto economico diretto e immediato per destinatario;
AREA D - Provvedimenti ampliativi sfera giuridica destinatari con ef-
fetto economico diretto e immediato per destinatario.

L’aggiornamento del PNA 2015 ha successivamente individuato ulteriori
aree potenzialmente a rischio corruttivo e precisamente:

AREA E - Gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio;
AREA F - Controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni;
AREA G - Incarichi e nomine;
AREA H - Affari legali e contenzioso.

Nel corso dei lavori istruttori per la definizione dell’aggiornamento
2015 è stato dedicato spazio all’individuazione di criteri e modalità ap-
plicative della normativa sulla trasparenza e sull’anticorruzione anche per
le istituzioni scolastiche. Considerato, infatti, che le scuole di ogni or-
dine e grado, le istituzioni educative sono espressamente ricomprese tra
le amministrazioni pubbliche (art. 1, co. 2, del d.lgs. n. 165 del 2001,) e
tenuto conto dei numerosi interventi normativi che hanno attribuito alle
istituzioni scolastiche specifiche forme di autonomia e organizzazione,
con delibera ANAC del 13 aprile 2016, n. 43058 l’Autorità ha fornito al-
cune indicazioni volte ad orientare le istituzioni scolastiche nell’applica-
zione della normativa anticorruzione, provvedendo un primo elenco si-
gnificativo di processi a maggior rischio corruttivo, riguardanti anche le
istituzioni scolastiche (incluso un elenco degli obblighi di pubblicazione
applicabili alle istituzioni stesse), da considerarsi come punto di partenza
per una più approfondita analisi, mirata a specifici rischi di corruzione.
Essi riguardano:

– la progettazione del servizio scolastico;
– l’organizzazione del servizio scolastico;
– l’autovalutazione delle istituzioni scolastiche;
– lo sviluppo e valorizzazione delle risorse umane;
– la valutazione degli studenti;
– la gestione dei locali scolastici di proprietà degli enti locali;
– le procedure di acquisizione di beni e servizi.
Infine, l’ANAC ha pubblicato il nuovo PNA per il triennio 2019/2021
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che fornisce ulteriori indicazioni metodologiche per la gestione dei ri-
schi corruttivi, contenute nell’Allegato 1 al PNA 2019.

L’allegato costituisce, in realtà, l’unico riferimento metodologico da
seguire nella predisposizione dei futuri PTPCT per la parte relativa alla
gestione del rischio corruttivo, in quanto aggiorna, integra e sostituisce
le indicazioni metodologiche precedentemente assegnate. Qualora le am-
ministrazioni pubbliche abbiano già predisposto i propri PTPCT utiliz-
zando le indicazioni contenute nell’Allegato 5 al PNA 2013, nonché
quelle contenute nel PNA 2015, «il nuovo approccio valutativo (di tipo
qualitativo) potrà essere applicato in modo graduale, in ogni caso non
oltre l’adozione del PTPCT 2021/2023».

L’OIV avvalendosi della Struttura tecnica ha avviato la disamina dei
PTPCT degli USR per la parte relativa alla gestione del rischio, verifi-
cando per ognuno la sussistenza dei seguenti criteri:

– il recepimento delle indicazioni del PNA 2019, con particolare ri-
ferimento alla individuazione delle principali aree di rischio (Tabella 3 -
Allegato 1) 

o, in alternativa,
– la conformità alle indicazioni di cui all’Aggiornamento al PNA 2015

e al successivo PNA 2016, comprensive delle indicazioni riguardanti le
istituzioni scolastiche predisposte dall’ANAC con delibera n. 430 del
2016.

Sulla base di tali criteri è stata predisposta una scheda di sintesi ba-
sata sulla ricognizione di una serie di informazioni in grado di fornire
elementi utili ad analizzare e a evidenziare l’assolvimento dei requisiti
sopra indicati, nonché a rilevare l’effettiva tenuta del sistema della ge-
stione del rischio, mediante azioni concrete nel proprio àmbito territo-
riale da parte di ogni singolo USR. La scheda progettata dalla Struttura
tecnica ha pertanto riportato sezioni riferite alle singole parti del Ciclo
della gestione del rischio (Analisi del contesto - Valutazione del rischio -
Trattamento del rischio - Monitoraggio e reporting).

Si riporta di seguito, il prototipo di tabella ideata per l’analisi effet-
tuata sui PTPCT:
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Ogni macroarea è stata esaminata tenendo conto di alcune sotto-se-
zioni, ossia: per l’Analisi del contesto è stato preso in esame sia il con-
testo interno sia quello esterno; la Valutazione del rischio è stata consi-
derata alla luce delle sotto sezioni “identificazione”, “analisi” e “ponde-
razione del rischio”; infine, il Trattamento del rischio è stato esaminato
alla luce delle sotto sezioni “identificazione del rischio”, “programma-
zione delle misure”.

Il Monitoraggio, anch’esso parte essenziale del Ciclo di gestione del
rischio, contiene, ove presenti, il monitoraggio e le eventuali azioni cor-
rettive messe in atto in risposta ad eventuali scostamenti rispetto agli in-
terventi pianificati.

Per ogni sezione della tabella sopra riportata, la Struttura tecnica ha
rilevato la sussistenza del requisito necessario e sufficiente per ogni PTPCT
regionale, ovvero del requisito/criterio dell’osservanza ai PNA 2013, 2015
e successivi aggiornamenti contenuti nella delibera ANAC n. 430 del
2016, o ancora, in alternativa, la presenza della condizione, dimostratasi
in realtà assai rara, del rispetto delle nuove indicazioni presenti nell’Al-
legato 1 al PNA 2019.

Con lo stesso criterio di individuazione (binomio Si/No), la Strut-
tura tecnica ha anche verificato la presenza o meno di un Cronopro-
gramma delle attività di prevenzione del rischio, da mettere in atto nel
corso dell’anno, secondo le indicazioni fornite dal PNA di riferimento.

Infine, all’interno della tabella è stata predisposta una sezione deno-
minata Osservazioni nella quale evidenziare sia gli elementi qualitativa-
mente rilevanti emersi dall’analisi di ciascun PTPCT e/o riferire in me-
rito alle attività predisposte dai singoli uffici territoriali nell’àmbito della
gestione del rischio per il triennio preso in considerazione.

L’analisi dei PTPCT ha evidenziato che tutti gli USR si sono atte-
stati sull’osservanza dei precedenti PNA 2013, 2015 e del successivo ag-
giornamento 2016 (delibera ANAC n. 430 del 2016). Pertanto, tutti i
PTPCT risultano sostanzialmente sufficientemente adempienti alle indi-
cazioni contenute nel PNA 2019, che ha previsto la possibilità, per quelle
amministrazioni pubbliche che «abbiano già predisposto i propri PTPCT
utilizzando l’Allegato 5 al PNA 2013», di poter applicare il nuovo ap-
proccio valutativo (di tipo qualitativo) «in modo graduale e in ogni caso
non oltre l’adozione del PTPCT 2020-2023».

Tutti gli USR hanno considerato nei propri PTPCT un’apposita se-
zione riservata alla Gestione del rischio. In ogni caso è risultata molto
chiara la necessità di analizzare il contesto (interno ed esterno), ma non
è stata tributata altrettanta chiarezza alla necessità di analizzare le fasi
che compongono sia la valutazione del rischio (identificazione del rischio
- analisi del rischio - ponderazione del rischio) che il suo trattamento
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(identificazione delle misure - programmazione delle misure). L’esame
effettuato sui Piani fa emergere, infatti, come la maggior parte di essi
siano privi di sezioni distinte in cui trattare le varie fasi della valutazione
e del trattamento del rischio, che risultano in genere assommate in un
unico paragrafo. Tale atteggiamento sembra palesare un’interiorizzazione
piuttosto formale e adempimentale del fenomeno.

L’attestarsi del modello di cui al PNA 2015 e all’aggiornamento 2016,
come in parte già accennato, viene riscontrato in quasi tutti i Piani esa-
minati. Alcune amministrazioni riportano in maniera pedissequa quanto
già contenuto nei PNA di riferimento, con scarsa capacità di sviluppo
nel merito delle specificità regionali; altre fanno proprie le indicazioni
dei PNA citati, trasferendole nelle realtà territoriali in maniera più ap-
profondita; in altre ancora si riscontra un più completo livello di appli-
cazione nella predisposizione di un sistema di Gestione del rischio quanto
a criteri di valutazione e a ponderazione, facendo quindi auspicare, per
un futuro abbastanza immediato, un efficace sistema di trattamento del
rischio.

Per quanto concerne le azioni di monitoraggio, ampiamente previste
nel Ciclo di gestione del rischio in quanto in grado di verificare l’attua-
zione e l’adeguatezza delle misure di prevenzione avviate, è emerso che
molti USR hanno dedicato uno spazio solo teorico alle fasi di monito-
raggio e reporting; di contro, emergono alcune realtà “virtuose” che en-
trano nel merito di un tema così fondamentale, prevedendo monitoraggi
a più livelli e descrivendo azioni di rendicontazione più o meno ap-
profondite. Per queste realtà sarebbe interessante procedere ad uno stu-
dio sistemico per dar vita ad un insieme di best practices replicabili in
quei contesti che hanno presentato maggiori difficoltà nella stesura dei
Piani triennali.

Di seguito si riporta un diagramma che riassume l’elaborazione dei
dati da cui emergono:

– gli USR ad aderenza “debole” che, seppur nel rispetto dei PNA di
riferimento, si sono attestate sulla pura e semplice individuazione delle
Aree a rischio di corruzione dei precedenti PNA 2013, 2015 e delibera
ANAC n. 430 del 2016;

– gli USR ad aderenza “media” che hanno, invece, ottemperato in
maniera più o meno dettagliata alla valutazione del rischio in tutte le sue
parti;

– gli USR ad aderenza “buona”, che hanno tentato di elaborare un
sistema di gestione del rischio qualitativamente più efficace, dimostrando
la volontà di proiettarsi in un’analisi del rischio più complessa. Per que-
ste ultime si è valutata la presenza di attività specifiche e concrete rife-
rite al trattamento del rischio e la capacità di monitoraggio e reporting
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Emerge chiaramente che la fase di Valutazione del rischio è stata ade-
guatamente sviluppata. Infatti, sommando le percentuali degli uffici ter-
ritoriali che hanno conseguito un’aderenza con valore “Buona” o “Me-
dia”, si osserva che essi rappresentano il 59% degli USR.

Diversa, invece, è la situazione riferita alle altre due fasi, ossia al
Trattamento del rischio e al Monitoraggio e riesame dei processi. Per il
primo, sommando le percentuali di USR con aderenza al processo “Buona”

Nelle successive rappresentazioni grafiche vengono esposte le per-
centuali di aderenza degli USR rispetto alla singola fase del processo di
gestione del rischio riferite a:

che certamente, nel Ciclo di gestione del rischio, assumono un livello
qualitativamente più “profondo” o completo.

Si precisa che nella costruzione del diagramma sono stati assegnati i
punteggi 1, 2 e 3 agli USR che hanno conseguito rispettivamente un’a-
derenza “debole”, “media” o “buona” nelle fasi di Valutazione, Tratta-
mento e Monitoraggio del processo di Gestione del rischio di corru-
zione. È stata omessa, invece, la rappresentazione del dato relativo alla
fase di Analisi del contesto, in quanto tutti gli USR hanno provveduto
ad una sua descrizione sufficientemente accurata.
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o “Media” si ottiene il 39% del valore complessivo, mentre per il se-
condo il valore ottenuto risulta pari ad appena il 30% del totale degli
USR.

Da tali risultanze emerge in maniera inequivocabile quali siano, per
il futuro, le azioni da implementare sul territorio.

8. Il codice di comportamento generale e il codice interno dell’Am-
ministrazione. – Il codice di comportamento nazionale, recato dal d.P.R.
del 16 aprile 2013, n. 6259, rappresenta uno degli strumenti predisposti
dal legislatore per assicurare il contenimento del fenomeno della corru-
zione nelle pubbliche amministrazioni60.

In realtà l’art. 1, co. 44, della l. 6 novembre 2012, n. 190 ha sosti-
tuito l’art. 54 del d.lgs. n. 165 del 2001 nella parte riguardante il Codice
di comportamento, prevedendo l’adozione di un codice generale nazio-
nale, che fosse applicabile a tutte le pubbliche amministrazioni, da inte-
grare successivamente con un altro codice obbligatorio che ogni singola
amministrazione è tenuta ad emanare.

Con deliberazione dell’ANAC del 24 ottobre 2013, n. 7561, l’Auto-
rità ha definito le prime Linee guida sulla cui base anche il MIUR ha
adottato il proprio Codice di comportamento con d.m. del 30 giugno
2014, n. 52562. Il Codice del MIUR riporta sia i contenuti generali pre-
senti nel d.P.R n. 62 del 2013 che alcuni ambiti caratterizzanti il Mini-
stero. Comprende, infatti, gli obblighi di condotta del dipendente (artt.
4-7 e artt. 9, 10 e 11), gli adempimenti delle figure o degli uffici speci-
fici: URP (art. 12), Corpo ispettivo (art. 14), Revisori dei conti (art. 15),
personale dell’AUDIT (art. 16), i doveri collegati ai contratti, appalti e
altri atti negoziali (art. 17), i doveri del dirigente e del personale (artt.
8, 9 e 13). Infine, tratta le sanzioni disciplinari, ricomprese in una tabella
allegata, con riferimento a quanto previsto dall’art. 19 del Codice di com-
portamento del MIUR.
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Successivamente, a sostegno di alcune specificità di settore, l’ANAC
ha pubblicato, con deliberazione del 22 novembre 2017, n. 1208, di ag-
giornamento al PNA 201763, nuove Linee guida con le quali l’Autorità
ha fornito talune specifiche indicazioni per le università e gli enti di ri-
cerca.

Sulla materia l’Autorità ha suggerito alcuni interventi di natura rego-
latoria, rispetto ai quali il Ministero è stato chiamato ad intervenire su
istituti di particolare interesse per il sistema universitario e la ricerca. In
relazione a ciò è stato adottato un apposito Atto di indirizzo da parte
del Ministro pro tempore in data 14 maggio 2018.

Infine, con deliberazione del 19 febbraio 2020 n. 17764, l’ANAC ha
pubblicato le nuove Linee guida in materia, fornendo indicazioni e in-
terpretazioni operative per le amministrazioni pubbliche che vanno ad
integrare le precedenti Linee guida n. 75 del 2013. In tale contesto,
 l’ANAC ha evidenziato il diffuso ricorso all’utilizzo del solo codice com-
portamento nazionale (d.P.R. n. 62 del 13 aprile 2013) per “eludere” –
così assume l’Autorità – il reale dovere delle amministrazioni pubbliche
di dotarsi di un proprio codice interno. Nel ricordare il senso del d.P.R.
n. 62 del 2013, viene invece ribadita l’importanza di un codice di com-
portamento specifico per ogni singola amministrazione.

Le citate Linee guida, in ogni caso, hanno inteso sottolineare e ri-
badire il fondamento costituzionale del codice di comportamento na-
zionale (d.P.R. n. 62 del 2013). In particolare, nel par. 2 si fa espresso
rinvio ad alcuni princìpi costituzionali, già prospettati con l’art. 1, co.
59, della l. n. 190 del 2012. Con esse l’Autorità ha ricordato che, nel-
l’espletamento delle funzioni pubbliche, il dipendente deve operare
secondo il principio di imparzialità (art. 97 Cost.), il senso del do-
vere (art. 98 cost.), reso con disciplina ed onore (art. 54, co. 2, Cost.),
senza alcun abuso della posizione di potere di cui si è titolare (art.
3, co. 1 del d.P.R. n. 62 del 2013) e senza discriminazioni di sorta
(art. 3 Cost.).

L’Autorità ha quindi inteso evidenziare l’incidenza del dettato costi-
tuzionale sul codice di comportamento nazionale, accentuando la di-
mensione assiologica dei princìpi riportati dalla l. n. 190 del 2012, ove
peraltro viene previsto il rilievo disciplinare in caso di violazione del co-
dice di comportamento.
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I singoli “doveri” sanciti dalla Costituzione sono stati tradotti in do-
veri minimi garantiti (diligenza, lealtà, imparzialità e buona condotta, già
stabiliti nel d.P.R. n. 62 del 2013) ed indicati nel codice nazionale dal-
l’art. 4 all’art. 14, alla voce “obblighi del dipendente pubblico”, al di
sotto dei quali, sostiene l’ANAC, non è assolutamente possibile “scen-
dere” ulteriormente65. Tali princìpi sono già richiamati dall’art. 3 del vi-
gente Codice di comportamento del MIUR.

È stato inoltre ribadito dall’ANAC il necessario collegamento tra lo
stesso codice di comportamento e il PTPCT, laddove nello specifico
l’Autorità affida al codice di comportamento di ogni singola ammini-
strazione di prevedere gli effetti delle inadempienze del funzionario ri-
spetto ai contenuti del PTPCT, ponendo in correlazione i doveri di com-
portamento dei dipendenti con le misure di prevenzione della corru-
zione. Il Codice di comportamento del MIUR, all’art. 19, fa espresso ri-
chiamo al citato collegamento, con particolare riguardo alla responsabi-
lità conseguente alla violazione dei doveri del codice. L’art. 19 precisa,
infatti, che «la violazione dei doveri previsti dal codice integra compor-
tamenti contrari ai doveri d’ufficio» e dà luogo anche a responsabilità
penale, civile, amministrativa o contabile ed è fonte di responsabilità di-
sciplinare.

Nelle citate Linee guida, l’ANAC sostiene che le funzioni “sogget-
tive” del funzionario sono delineate nel codice di comportamento, men-
tre le funzioni “oggettive” sono ricomprese nel PTPCT di ogni pubblica
amministrazione. Anche in questa occasione si ribadisce che gli obiettivi
annuali di prevenzione della corruzione, nel triennio di riferimento, do-
vrebbero essere allineati con il codice di comportamento specifico, seb-
bene caratterizzati da diverse tempistiche, e che il sistema di valori com-
presi nel PTPCT dovrebbe essere consolidato nel tempo in maniera da
non disorientare i destinatari del codice. A dimostrazione delle correla-
zioni sopra indicate, viene inoltre suggerito dall’ANAC di allegare an-
nualmente il codice di comportamento al PTPCT.

Per il futuro l’Autorità suggerisce alle amministrazioni di evidenziare
la relazione tra il Codice di comportamento e il Sistema di valutazione
e misurazione della performance. Ritiene, infatti, che l’eventuale accerta-
mento della violazione del Codice di comportamento dovrebbe influen-
zare negativamente la valutazione nel raggiungimento degli obiettivi di
performance, a prescindere dalla qualità e dalla quantità degli obiettivi
raggiunti. Pertanto, può essere ritenuto di supporto nella valutazione
considerare positivamente il comportamento dei dipendenti che sono riu-
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sciti a consolidare i princìpi di efficienza, economicità ed efficacia del-
l’azione amministrativa nel raggiungimento degli obiettivi correlati al co-
dice di comportamento. Tali risultati si dovrebbero tradurre in ricono-
scimenti economici del personale e dei dirigenti.

Vengono poi trattati e riconfermati gli ambiti previsti nel codice na-
zionale stabiliti dal d.P.R. n. 62 del 2013 (prevenzione del conflitto di
interesse reali e potenziali, rapporti con il pubblico, correttezza e buon
andamento del servizio, collaborazione attiva dei dipendenti nel pre-
venire fenomeni di corruzione e di mala amministrazione, comporta-
mento nei rapporti privati), presi in considerazione dal Codice di com-
portamento del MIUR.

Sono infine indicati i soggetti coinvolti dall’Autorità nelle proce-
dure di definizione o aggiornamento del codice di comportamento spe-
cifico. Tra questi, ancora una volta, si annovera l’OIV che «contribui-
sce alla valutazione di impatto dei doveri di comportamento nel rag-
giungimento degli obiettivi e alla misurazione della performance indi-
viduale e organizzativa». Inoltre l’OIV «esprime un parere obbligato-
rio sul codice verificando che esso sia conforme a quanto previsto nelle
Linee giuda dell’ANAC». Tale parere dovrebbe essere manifestato ogni
volta che si volesse procedere ad una modifica del codice di compor-
tamento interno.

Per quanto riguarda il Codice di comportamento del MIUR, adot-
tato con d.m. 30 giugno 2014, n. 525, l’OIV ha espresso il proprio pa-
rere obbligatorio sulla base dell’art. 54, co. 5 del d.lg. n. 165 del 2001.

Ampio spazio viene poi dedicato all’auspicato raccordo e coordina-
mento tra il codice di comportamento e il Sistema di valutazione e mi-
surazione della performance. L’Autorità sostiene infatti che «in fase di
progettazione del Sistema, può essere previsto che l’accertamento della
violazione del Codice di comportamento incida negativamente sulla va-
lutazione della performance a prescindere dal livello di raggiungimento
degli altri risultati».

Altrettanta rilevanza assume il ruolo della pianificazione annuale della
performance. È necessario valorizzare le norme del Codice di compor-
tamento «che fanno riferimento al dovere di operare in modo da ga-
rantire efficienza, efficacia ed economicità dell’azione amministrativa».

L’Autorità, inoltre, dedica importanza alla formazione del personale
circa i contenuti del codice di comportamento nazionale e del codice
specifico dell’amministrazione. Secondo l’Autorità la formazione deve es-
sere promossa in maniera costante e continuativa, in quanto ritenuta cen-
trale nella capacità di decodificare i comportamenti non trasparenti nei
contesti lavorativi.

Ai fini della diffusione della conoscenza del Codice di comporta-
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mento, il MIUR ha attivato una serie di corsi di formazione a partire
dal 2015, sia in collaborazione con la Scuola Nazionale dell’Ammini-
strazione (SNA) sia con iniziative interne.

Nelle nuove Linee guida l’Autorità rinvia alla sezione III del Piano
Nazionale Anticorruzione 2019, ove vengono formulate nuove racco-
mandazioni per le attività di formazione.

Non può revocarsi in dubbio come le Linee guida n. 177 del 2020
si spingano oltre la definizione di un approccio teorico, in ragione del
concreto assetto di interessi da esse stabilito. In particolare l’Autorità so-
stiene che l’approccio descritto «presuppone una mappatura dei processi
cui far seguire l’analisi dei rischi e l’individuazione dei doveri di com-
portamento suggerendo di utilizzare lo stesso approccio impiegato per
la redazione del PTPCT».

È utile, inoltre, ricordare che, in fase di aggiornamento o integrazione
del Codice di comportamento, si tenga conto dei sopra citati suggeri-
menti circa la relazione tra i diversi Piani (performance e prevenzione
della corruzione) ed il medesimo codice di comportamento interno.

L’OIV, assieme all’Ufficio procedimenti disciplinari, viene coinvolto
dal RPCT sia nella fase di individuazione delle nuove misure del Co-
dice di comportamento sia in quella di verifica dell’effettiva attuazione
delle misure di prevenzione, necessariamente raccordate con gli obiettivi
di performance. 

9. La mappatura del rischio corruttivo: adempimenti dell’Ammini-
strazione e ruolo dell’OIV. – I compiti degli Organismi Indipendenti di
Valutazione in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza sono
stati definiti dalla l. n. 190 del 2012, dal d.lgs. n. 33 del 2013 e succes-
sivamente sono stati consolidati dalle modifiche apportate con il d.lgs.
n. 97 del 2016, che ha inteso, tra l’altro, sottolineare la logica di coor-
dinamento e comunicazione tra OIV, RPCT e ANAC (Autorità Na-
zionale Anticorruzione).

In particolare, l’art. 44 del d.lgs. n. 33 del 2013 precisa che, ai fini della
validazione della relazione sulla performance, gli OIV verificano che i PTPCT
siano coerenti con gli obiettivi stabiliti nei documenti di programmazione
strategico-gestionale e, con riferimento alla corretta attuazione del processo
di gestione del rischio corruttivo, offrano un supporto metodologico al Re-
sponsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT)
e agli altri attori coinvolti nel sistema di gestione del rischio.

Il RPCT, tra l’altro, segnala all’organo di indirizzo politico ammini-
strativo e all’Organismo indipendente di valutazione le disfunzioni ine-
renti all’attuazione delle misure in materia e comunica agli uffici com-
petenti per l’esercizio dell’azione disciplinare i nominativi dei dipendenti
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che non hanno attuato correttamente le misure in materia di preven-
zione della corruzione e della trasparenza.

L’OIV verifica, come già detto, i contenuti della relazione predispo-
sta annualmente dal RPCT, recante i risultati dell’attività svolta e, nel-
l’àmbito di tale controllo, può richiedere al RPCT informazioni e do-
cumenti che ritiene necessari, effettuando, laddove ritenuto utile, audi-
zioni dei dipendenti (art. 1, co. 8 bis, l. n. 190 del 2012).

Le modifiche normative succedutesi nel tempo hanno definito e in
seguito amplificato le aree di competenza affidate all’OIV. Con il PNA
2019, l’ANAC ha infatti inteso sviluppare le indicazioni metodologiche
per la gestione del rischio corruttivo, confluite nell’allegato 1, che sosti-
tuiscono quelle precedentemente fornite con il PNA 2013 e con l’ag-
giornamento inserito nel Piano nazionale del 2015, attribuendo così agli
Organismi Indipendenti di Valutazione funzioni più ampie in materia di
Gestione del rischio corruttivo.

Nel PNA del 2019, l’ANAC ripropone i princìpi generali cui oc-
corre ispirarsi, per il futuro, nella progettazione del Processo di Gestione
del rischio. L’Autorità ricorda che il PTPCT non può essere standar-
dizzato, ma deve essere sempre più adattato ai diversi livelli e fattori abi-
litanti di rischio corruttivo «a causa delle specificità ordinamentali e di-
mensionali e per il contesto territoriale e sociale in cui si collocano».

Nell’allegato al Piano, l’Autorità individua alcuni princìpi strategici e
metodologici per la redazione del processo della gestione del rischio.
Emerge, in particolare, il necessario coinvolgimento degli attori istituzio-
nali e la collaborazione tra amministrazioni che operano nello stesso com-
parto o nello stesso territorio, nonché il riferimento della prevalenza della
sostanza rispetto alla forma, sottolineando che occorre calibrare «le spe-
cificità del contesto esterno ed interno dell’amministrazione». Si suggeri-
sce anche la possibilità di procedere con gradualità nella realizzazione
delle singole fasi della gestione del rischio al fine «di migliorare progres-
sivamente e continuamente l’entità o la profondità dell’analisi del conte-
sto nella valutazione e trattamento dei rischi», con particolare riferimento
a quelle realtà piccole o con limitata esperienza. Viene, inoltre, analizzato
il criterio della selettività nelle priorità di intervento, evitando di trattare
il rischio in modo generico, mentre si ritiene opportuno incidere in ma-
niera determinante sugli ambiti maggiormente esposti a rischio di corru-
zione, valutando anche la possibilità di specificare nuove misure.

Nell’allegato al PNA 2019, risultano poi esplicitate con grado di det-
taglio le competenze dell’OIV, nell’àmbito della specificazione dei com-
piti assegnati ai principali attori istituzionali chiamati a collaborare con
l’amministrazione nel trattamento dei processi di gestione del rischio cor-
ruttivo.
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Le competenze riservate all’OIV in tale spettro di operatività si com-
pendiano:

– nel supporto metodologico offerto al RPCT e agli altri soggetti isti-
tuzionali, con riferimento alla corretta attuazione del processo di gestione
del rischio corruttivo;

– nella messa a disposizione di dati ed informazioni utili all’analisi
del contesto (inclusa la rilevazione dei processi), alla valutazione e al trat-
tamento del rischio;

– nel favorire l’integrazione metodologica tra il ciclo di gestione della
performance e il ciclo di gestione del rischio corruttivo.

Nel PTPCT 2020-2022 del Ministero dell’Istruzione Università e Ri-
cerca non risulta presente la sezione dedicata alla gestione del rischio del
comparto Università e Ricerca, a motivo del fatto che, con d.l. 9 gennaio
2020, n. 1, convertito con modificazioni dalla l. 5 marzo 2020, n. 12, è
stata prevista la suddivisione del MIUR in Ministero dell’Istruzione (MI)
e Ministero dell’Università e Ricerca (MUR). Pertanto, nel PTPCT ri-
sultano unicamente riportate le specifiche aree a rischio del MI con i re-
lativi processi già delineati nei precedenti PNA.

Circa il Ciclo della gestione del rischio di competenza del MUR, pur
nelle oggettive difficoltà rappresentate dai tempi e dai fisiologici ritardi
dovuti alla riorganizzazione del dicastero dopo la scissione prevista dal
citato decreto legislativo, si raffigurano un impianto generale comune re-
lativo sia al MI che al MUR e alcuni aspetti specifici del MUR, che ri-
guardano la fase di identificazione e mappatura dei processi (fase 1 e 2),
ove vengono indicate le attività per il triennio di riferimento sintetizzate
in un cronogramma di massima.

In via generale, dall’analisi dei processi della gestione del rischio con-
tenuto nel PTPCT 2020-2022, si evince una adeguata analisi del conte-
sto interno ed esterno che risulta sufficientemente dettagliato.

Per le successive fasi della gestione del rischio corruttivo, ed in par-
ticolare per la fase relativa alla sua identificazione, non risultano ancora
adeguatamente delineate con grado di dettaglio le corrispondenti attività.

Le macroaree di rischio prese in considerazione nel PTPCT 2020-
2022 sono le medesime dei precedenti PNA di riferimento, cui è stata
aggiunta una ulteriore area a rischio corruzione individuata nella tabella
2 del PNA 2018.

Invece, tra le zone di rischio specifico che connotano le azioni del
Ministero Istruzione, nel PTPCT 2020-2022 viene indicata un’area spe-
cifica sufficientemente approfondita, che si accompagna alle già note aree
di rischio collegate alle istituzioni scolastiche indicate dettagliatamente
dall’ANAC con deliberazione 13 aprile 2016, n. 430.

Nel PTPCT sarebbe stato opportuno riportare gli esiti di una possi-
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bile analisi sui PTPCT predisposti dagli Uffici scolastici regionali per il
2020-2022 e richiesti dal Ministero stesso. Da tale ricognizione potreb-
bero emergere nuovi obiettivi specifici e strategici da trasferire nel PTPCT
con effetti sulla attività di prevenzione sul territorio. L’OIV, avvalendosi
della Struttura tecnica, ha comunque provveduto ad approfondire i con-
tenuti dei suddetti PTPCT degli Uffici territoriali, con particolare atten-
zione alle singole fasi della gestione del Rischio, riproponendo risultati,
considerazioni e alcuni suggerimenti, già esplicitati precedentemente.

Emerge, infine, che, nel trattare le restanti fasi della gestione del ri-
schio di corruzione, quali valutazione e trattamento del rischio, il Mini-
stero si sia limitato a dimostrare una conoscenza teorica dell’intera di-
samina riferita a tale àmbito operativo, non realizzando uno sviluppo
concreto del processo e delle fasi in termini qualitativi.

Il problema, in realtà, risulta comune a molte pubbliche amministra-
zioni, tanto è vero che nelle premesse del PNA 2019, l’ANAC ha de-
ciso di considerare positivamente prodotti i PTPCT predisposti sulla base
dei criteri quantitativi dei precedenti PNA, consentendo di perfezionare
gli aspetti qualitativi del processo di gestione del rischio in occasione
della predisposizione del prossimo PTPCT 2021-2023.

L’attuazione della fase di monitoraggio e reporting presuppone la rea-
lizzazione di tutte le fasi che compongono il processo di gestione del
rischio, con un approccio di revisione ricorsivo, in quanto suscettibile di
assestamenti e correzioni. Per questo motivo l’ANAC tiene conto delle
difficoltà di tali operazioni valutative e consente alle pp.aa. di giungere
alla definizione dell’intero processo della gestione del rischio con il pros-
simo PTPCT 2021-2023.

Si comprendono, pertanto, le indicazioni dell’ANAC che, nella fase
di monitoraggio, suggerisce di adottare sistemi tracciabili del processo,
con la verifica costante dello stato di avanzamento dell’attività.

L’Autorità ricorda, inoltre, che l’attività di controllo non coinvolge
soltanto il RPCT, ma interessa i referenti, i dirigenti e gli OIV che con-
corrono, ciascuno per i propri profili di competenza, a garantire un sup-
porto al RPCT.

Il sistema di reportistica consente, invece, al RPCT di monitorare co-
stantemente “l’andamento dei lavori” e di intraprendere le iniziative più
adeguate nel caso di scostamenti.

Il rimando per indicazioni di dettaglio sulla programmazione e sul-
l’attuazione del monitoraggio, sono contenute nell’allegato 1 al PNA
2019.

10. Conclusioni. – Il bisogno di trasparenza e di fattiva presa di co-
scienza della collettività sui temi dell’anticorruzione viene annualmente
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confermato da alcune ricerche europee riguardanti la percezione della
corruzione da parte dei cittadini.

Dall’esito di una di queste indagini, condotte annualmente dall’As-
sociazione Trasparancy National Italy66, risulta che l’Italia è uno dei paesi
in cui la percezione della corruzione è maggiormente avvertita. Infatti,
sulla base dell’Indice di Percezione della Corruzione, l’Italia è collocata
al 51° posto tra tutti i paesi osservati nel 2019, anno di riferimento del-
l’ultima ricerca.

L’attività dell’OIV e della Struttura tecnica è stata continuativa e ba-
sata su azioni di vigilanza e collaborazione per la ricerca di soluzione
percorribili. In tutte le fasi operative, si è tentato di assicurare un utile
confronto con l’Amministrazione, realizzato sia attraverso un approccio
diretto, che ha consentito di superare le iniziali difficoltà con gli uffici
coinvolti, sia con il formale inoltro all’Amministrazione di suggerimenti
o con la redazione di specifiche schede per le osservazioni.

È inoltre emerso chiaramente che, attraverso la trasparenza delle azioni
messe in campo dalla pubblica amministrazione, si risponde alle richie-
ste di controllo pubblico sul comportamento e sulla gestione finanzia-
ria, grazie anche all’importante aspetto sostanziale assunto dalla gestione
documentale e dalle nuove tecnologie, che rendono possibile una più
profonda coscienza e rafforzano la fiducia verso le istituzioni.

Per le amministrazioni pubbliche le azioni di controllo riguardano sia
procedure verso l’esterno (vedi, per esempio, i patti di integrità che isti-
tuiscono meccanismi di prevenzione rispetto alla correttezza delle pro-
cedure nel sistema degli appalti pubblici), che attività di controllo in-
terno (vedi per esempio la previsione di un codice di comportamento
che ogni pubblica amministrazione è chiamata ad adottare, nel rispetto
delle norme di responsabilità delle condotte dei propri dipendenti). Una
tale considerazione non può prescindere dall’investimento operato nella
cultura e nella educazione civica, al fine di contribuire all’aspettativa, di
natura valoriale, di un maggior rispetto della cosa pubblica implemen-
tata dal controllo sociale sul fenomeno della corruzione.

In conclusione, la prevenzione della corruzione riguarda un approc-
cio culturale e una visione generale basata nella condivisione tra gli at-
tori interessati, in un continuo sviluppo di obiettivi sfidanti e trasver-
sali per tutti gli ambiti di azione della pubblica amministrazione. Ogni
portatore di interesse è quinti titolato a sostenere il valore intrinseco
assunto dalle procedure di prevenzione della corruzione.
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Sommario. 1. Premessa. – 2. Le molestie sessuali sui luoghi di lavoro nella
dimensione panottica del Ciclo della performance. – 3. L’incidenza della de-
materializzazione nelle politiche dell’Amministrazione. – 4. Nuove opportu-
nità per la Pubblica Amministrazione con il Piano Organizzativo del La-
voro Agile (POLA) e i relativi indicatori per la performance. – 5. Conclu-
sioni.

1. Premessa. – L’analisi dei più recenti accadimenti siccome emergenti
nella stratificazione di norme e prassi intervenute nel settore, evidenzia
come nel corso degli ultimi anni numerosi siano stati i provvedimenti e
le disposizioni emanate con l’obiettivo di modificare e integrare la di-
sciplina vigente, impattando in modo sostanziale sull’attività e sugli atti
che gli OIV sono chiamati ad adottare lungo il perimetro del Ciclo della
performance, dalla fase della programmazione fino alla validazione della
Relazione sulla performance, ivi compresi quelli in materia di preven-
zione della corruzione e della trasparenza, dai quali, non è revocabile in
dubbio, affiora in maniera oltremodo evidente l’intreccio delle tematiche
inerenti ai provvedimenti pianificatori e valutativi con gli elementi con-
notanti la gestione del rischio corruttivo e la pubblicità degli atti ammi-
nistrativi.

In particolare, è emersa la chiara volontà del legislatore di rafforzare
il ruolo degli Organismi indipendenti di valutazione, aggiungendo nuovi
e più gravosi compiti, a volte del tutto estranei a quelli intestati agli Or-
ganismi dalla legislazione primaria, rendendo il quadro complessivo delle
competenze ascrivibili ad essi molto eterogeneo rispetto alle prerogative
iniziali.

È stato ampliato il novero delle competenze attribuite, mediante l’in-
troduzione di una molteplicità di adempimenti, solo in parte ricollega-

* Gli autori del Capitolo IV, sono Raffaele Picaro, cui vanno attribuiti in via
esclusiva i §§ 1 e 2, Mirella Della Concordia Basso, cui vanno attribuiti in via esclu-
siva i §§ 3 e 4, Marco Spiniello, cui va attribuito in via esclusiva il § 5. 
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bili a quelli già assegnati loro dalla legge, che hanno inciso in modo si-
gnificativo e sostanziale sulle attività che l’Organismo esercita, attri-
buendogli ulteriori e delicati compiti, rispetto a quelli previsti dalla nor-
mativa vigente, nonché responsabilità di notevole rilievo, attinenti non
solo ad azioni di verifica e controllo, ma anche di supporto e presidio
all’operato dell’amministrazione. Da ultimo, non sfugge ad un’attenta os-
servazione, come nei fatti, almeno con riguardo agli accadimenti origi-
natisi nell’àmbito delle Amministrazioni centrali dello Stato, gli OIV
stiano assumendo il ruolo di diretti interlocutori della magistratura con-
tabile, relativamente agli aspetti che legano i segmenti di bilancio con gli
aspetti più strettamente programmatori e gestori.

Al proliferare dei provvedimenti di natura legislativa se ne sono ag-
giunti altri di natura amministrativa, emanati da diverse amministrazioni
pubbliche, che hanno reso l’intera materia dei compiti affidati agli OIV
alquanto complessa e articolata.

2. Le molestie sessuali sui luoghi di lavoro nella dimensione panottica
del Ciclo della performance. – Una delle tematiche che, in futuro, po-
trebbero impattare in maniera più significativa sulle vicende connesse alla
performance, poiché involgente in termini normativi la trasversalità e nel
contempo l’unitarietà della dimensione in cui si articola il corrispondente
ciclo di gestione, è rappresentata dalla controversa questione delle mo-
lestie sessuali sui luoghi di lavoro, legata per un verso, alla materia del
benessere organizzativo e, dall’altro, ai profili della tutela della persona
rispetto alle condotte antidiscriminatorie1.

Si tratta di comportamenti particolarmente lesivi della dignità umana
che, tuttavia, hanno ricevuto un primo riconoscimento ricostruttivo sol-
tanto nel più recente passato, anche perché ancora poco denunciate2. In-
vero, a lungo è prevalsa un’accezione tendente a confinare tali attività
riprovevoli nella normalità di una socialità sessista, quasi fosse un acca-
dimento ordinario, da cui erano gli stessi soggetti pregiudicati a doversi
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difendere in solitudine, senza che l’ordinamento avesse apprestato alcuna
forma di tutela3. 

Prova ne è che il diritto penale positivo, a differenza della disciplina
giuslavoristica, non conosce una definizione codificata delle “molestie
sessuali” che, pertanto, rinvengono il proprio referente normativo nel-
l’art. 660 c.p., disciplinante il reato di “molestie e disturbo alle persone”4.
Il reato contravvenzionale che, in termini di qualificazione oggettiva, si
configura quale esito di una condotta realizzata per petulanza o altro
biasimevole motivo, sanziona le interferenze realizzate nelle sfere altrui
che recano fastidio o disagio, ovvero risultano tali da provocare un’alte-
razione dell’equilibrio psico-fisico del soggetto passivo5. L’integrazione
della fattispecie postula anche un’unica azione, non necessitando una con-
dotta plurima, al pari del delitto di atti persecutori di cui all’art. 612 bis
c.p., che ha natura di reato abituale.

La questione che si è posta riguarda il discrimine della contravven-
zione di cui all’art. 660 c.p. rispetto all’ipotesi delittuosa di cui all’art.
609 bis, co. 3, c.p., in materia di violenza sessuale6, la quale, come pe-
raltro intuitivamente percepibile dalla stessa collocazione sistematica dei
delitti sessuali nell’àmbito delle fattispecie lesive della libertà personale,
viene individuata nel coinvolgimento o meno della corporeità sessuale
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3 P. Romito, Il quadro generale, in P. Romito e M. Feresin (a cura di), Le mo-
lestie sessuali. Riconoscerle, combatterle, prevenirle, Roma, 2019, p. 9 ss.

4 Il quale recita: «chiunque, in un luogo pubblico o aperto al pubblico, ovvero
col mezzo del telefono, per petulanza o per altro biasimevole motivo, reca a taluno
molestia o disturbo è punito con l’arresto fino a sei mesi o con l’ammenda fino a
euro 516».

5 Cass., sez. I, 24 marzo 2005, n. 19718. La giurisprudenza della Suprema Corte
ha configurato la “petulanza” quale «modo di agire pressante, ripetitivo, insistente,
indiscreto e impertinente, che per ciò stesso interferisce sgradevolmente nella sfera
della quiete e della libertà delle persone»; “biasimevole” è, invece, qualsiasi motivo
diverso dalla petulanza, che sia riprovevole di per sé o in relazione alle qualità della
persona molestata e recante al soggetto passivo i medesimi effetti disturbativi.

6 «Chiunque con violenza o minaccia o mediante abuso di autorità, costringe ta-
luno a compiere o subire atti sessuali è punito con la reclusione da cinque a dieci
anni.

Alla stessa pena soggiace chi induce taluno a compiere o subire atti sessuali:
1) abusando delle condizioni di inferiorità fisica o psichica della persona offesa

al momento del fatto;
2) traendo in inganno la persona offesa per essersi il colpevole sostituito ad al-

tra persona.
Nei casi di minore gravità la pena è diminuita in misura non eccedente i due

terzi».
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(fisica o psichica), anche a distanza, dei soggetti coinvolti7. Nei casi di
molestie più gravi, connotati da contatti che riguardano zone erogene,
la giurisprudenza ha ritenuto integrato il reato di violenza sessuale di cui
all’art. 609 bis c.p.8.

Tale complessivo inquadramento, pur nella vistosa lacuna ordina-
mentale, dà conto della poliedricità essenzialmente discriminatoria delle
condotte attratte dal tema in narrazione. Infatti, le molestie sessuali sui
luoghi di lavoro, sebbene originino normalmente da una condizione di
asimmetria di potere basata sul genere9, nascono da comportamenti, an-
che molto diversi tra loro, i quali risultano accomunati dal carattere in-
desiderato e dall’attinenza alla sfera sessuale delle persone coinvolte: inop-
portuni apprezzamenti su parti del corpo, promesse di benefici in cam-
bio di prestazioni sessuali, commenti denigratori sull’orientamento ses-
suale, inoltro di messaggi o foto a sfondo erotico.

Sotto il profilo penalistico, è, dunque, avvertita la necessità di un sol-
lecito intervento legislativo, che sappia incardinare nella cornice ordina-
mentale una condotta criminosa la cui intollerabilità è pari soltanto al
proprio carattere profondamente discriminatorio. 

L’inquadramento giuslavoristico della fattispecie concreta offre invece
uno scenario ricostruttivo alquanto diverso dal moto registrato sul ver-
sante penalistico. Ed, invero, già a partire dagli anni Novanta del secolo
scorso, il fenomeno diviene oggetto di disciplina normativa in àmbito
europeo, con la raccomandazione della Commissione delle comunità eu-
ropee del 27 novembre 1991 sulla tutela della dignità delle donne e de-
gli uomini sul lavoro (92/131/CEE)10 e dell’allegato codice di condotta,
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7 Emerge, dunque, la figura dell’art. 660 c.p. in presenza di battute a sfondo ero-
tico mentre ci si troverà innanzi ad un’ipotesi di violenza sessuale nel caso di toc-
camento non casuale di una parte del corpo anche non considerata come zona ero-
gena. In materia, cfr. Cass., sez. III, 6 luglio 2008, n. 27762, in Cass. pen., 2009, 9,
p. 3465; Id., sez. III, 12 maggio 2010, n. 27042, ivi, 2011, 4, p. 1446.

8 Cass., sez. III, 27 marzo 2014, n. 36704; Id., sez. III, 26 settembre 2013, n.
42871.

9 Cfr. Convenzione del Consiglio d’Europa sulla prevenzione e la lotta contro
la violenza nei confronti delle donne e la violenza domestica (Convenzione di In-
stanbul), ratificata con l. 27 giugno 2013, n. 77.

10 Per la quale «ogni comportamento indesiderato a connotazione sessuale o qual-
siasi altro tipo di comportamento basato sul sesso, compreso quello di superiori e
colleghi, che offenda la dignità degli uomini e delle donne sul lavoro è inammissi-
bile e in determinate circostanze può essere contrario al principio di parità di trat-
tamento ai sensi degli articoli 3, 4 e 5 della direttiva 76/207/ CEE del Consiglio eu-
ropeo, del 9 febbraio 1976, relativa all’attuazione del principio della parità di tratta-
mento fra le donne e gli uomini per quanto riguarda l’accesso al lavoro, la forma-
zione e la promozione professionali e le condizioni di lavoro».
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nel cui àmbito è riscontrabile una prima qualificazione dell’abuso a sfondo
sessuale come «atto indesiderato da parte di chi lo subisce e che spetta
al singolo individuo stabilire quale comportamento egli possa tollerare e
quale sia da considerarsi offensivo. Una semplice attenzione a sfondo
sessuale diventa molestia quando si persiste in un comportamento rite-
nuto palesamente offensivo da chi è oggetto di tali attenzioni. È la na-
tura indesiderata della molestia sessuale che la distingue dal comporta-
mento amichevole, che invece è benaccetto e reciproco». Si tratta evi-
dentemente di posizioni che, anche in ragione dello stesso tenore lette-
rale degli interventi, evidenziano una certa precarietà nell’approccio ri-
servato alla materia, cui peraltro non viene dato seguito da parte della
legislazione interna. 

Difatti, solo con la dir. 2002/73/CE del Parlamento e del Consiglio eu-
ropeo del 27 settembre 2002, si rinviene una definizione specifica di mo-
lestie e molestie sessuali, intendendo le prime come «situazione nella quale
si verifica un comportamento indesiderato connesso al sesso di una per-
sona avente lo scopo o l’effetto di violare la dignità di tale persona e di
creare un clima intimidatorio, ostile, degradante, umiliante o offensivo» e
le seconde come «situazione nella quale si verifica un comportamento in-
desiderato a connotazione sessuale, espresso in forma fisica, verbale o non
verbale, avente lo scopo o l’effetto di violare la dignità di tale persona e
di creare un clima intimidatorio, ostile, degradante, umiliante o offensivo»
(art. 2, p. 2); precisandosi, altresì, che «le molestie o le molestie sessuali,
ai sensi della presente direttiva, sono considerate discriminazioni fondate
sul sesso e sono pertanto vietate. Il rifiuto di, o la sottomissione a, tali
comportamenti da parte di una persona non possono essere utilizzati per
prendere una decisione riguardo a detta persona» (art. 2, p. 3).

Tali indirizzi sono stati oggetto di successiva trasposizione nell’àm-
bito dell’ordinamento interno con il d.lgs. 20 maggio 2005, n. 145, come
trasfuso nel d.lgs. 11 aprile 2006, n. 198 (Codice delle pari opportunità),
che, appunto, all’art. 26 recepisce il prefigurato impianto definitorio, qua-
lificando le molestie come “discriminazioni”. Nello specifico, identifica
le “molestie” con quei comportamenti indesiderati, posti in essere per
ragioni connesse al sesso, aventi lo scopo o l’effetto di violare la dignità
della lavoratrice o del lavoratore che ne è destinatario e di creare nei
suoi confronti un clima intimidatorio, ostile, degradante, umiliante o of-
fensivo (art. 26, co. 1); assume che «sono, altresì, considerate come di-
scriminazioni le molestie sessuali, ovvero quei comportamenti indeside-
rati a connotazione sessuale, espressi in forma fisica, verbale o non ver-
bale, aventi lo scopo o l’effetto di violare la dignità di una lavoratrice o
di un lavoratore e di creare un clima intimidatorio, ostile, degradante,
umiliante e offensivo» (art. 26, co. 2). 
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Alla stregua della ampia formulazione introdotta dall’art. 26, del d.lgs.
n. 198 del 2006, le molestie sono un comportamento del molestatore,
posto in essere per ragioni connesse al sesso o a connotazione sessuale,
ritenuto indesiderato per la persona che lo subisce ed oggettivamente
idoneo a ledere la sua dignità; queste prescindono dalla intenzione sog-
gettiva del molestatore, la quale realizza una equiparazione tra lo scopo
all’effetto, inteso come risultato oggettivo siccome percepito dal destina-
tario della condotta lesiva. 

Successivamente, il d.lgs. 25 gennaio 2010, n. 5, di attuazione della
dir. 2006/54/CE del Parlamento e del Consiglio europeo del 5 luglio
2006, relativa al principio delle pari opportunità e della parità di tratta-
mento tra uomini e donne in materia di occupazione e impiego, ha rea-
lizzato una estensione del concetto di “discriminazione”, aggiungendo
l’art. 26, co. 2 bis, al d.lgs. n. 198 del 2006, e stabilendo che «sono, al-
tresì considerati come discriminazioni i trattamenti meno favorevoli su-
biti da una lavoratrice o da un lavoratore per il fatto di aver rifiutato i
comportamenti di cui ai commi 1 e 2 o di esservisi sottomessi». Come
emerge chiaramente dalla lettera della norma, l’intervento legislativo mira
a contrastare le condotte ritorsive derivanti da rifiuto del comportamento
molesto.

Nella medesima prospettiva meritano annotazione i successivi co. 3,
3 bis e 3 ter dell’art. 26, d.lgs. n. 198 del 2006, come successivamente
modificati e aggiunti dall’art. 1, co. 218, lett. a) e b), della l. 27 dicem-
bre 2017, n. 20511. 
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11 A mente di tali previsioni «3. Gli atti, i patti o i provvedimenti concernenti il
rapporto di lavoro dei lavoratori o delle lavoratrici vittime dei comportamenti di cui
ai commi 1, 2 e 2-bis sono nulli se adottati in conseguenza del rifiuto o della sot-
tomissione ai comportamenti medesimi. Sono considerati, altresì, discriminazioni quei
trattamenti sfavorevoli da parte del datore di lavoro che costituiscono una reazione
ad un reclamo o ad una azione volta ad ottenere il rispetto del principio di parità
di trattamento tra uomini e donne. 3-bis. La lavoratrice o il lavoratore che agisce in
giudizio per la dichiarazione delle discriminazioni per molestia o molestia sessuale
poste in essere in violazione dei divieti di cui al presente capo non può essere san-
zionato, demansionato, licenziato, trasferito o sottoposto ad altra misura organizza-
tiva avente effetti negativi, diretti o indiretti, sulle condizioni di lavoro, determinati
dalla denuncia stessa. Il licenziamento ritorsivo o discriminatorio del soggetto de-
nunciante è nullo. Sono altresì nulli il mutamento di mansioni ai sensi dell’articolo
2103 del codice civile, nonché qualsiasi altra misura ritorsiva o discriminatoria adot-
tata nei confronti del denunciante. Le tutele di cui al presente comma non sono ga-
rantite nei casi in cui sia accertata, anche con sentenza di primo grado, la responsa-
bilità penale del denunciante per i reati di calunnia o diffamazione ovvero l’infon-
datezza della denuncia. 3-ter. I datori di lavoro sono tenuti, ai sensi dell’articolo 2087
del codice civile, ad assicurare condizioni di lavoro tali da garantire l’integrità fisica
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Nel complessivo assetto normativo d’àmbito, vanno segnalati l’art. 40
della richiamata Convenzione di Istanbul, l’Accordo quadro sulle mole-
stie e la violenza nei luoghi di lavoro, siglato il 25 gennaio 2016 da Con-
findustria ed i sindacati CGIL, CISL e Uil, la Risoluzione del parla-
mento europeo del 26 ottobre 2017 sulla lotta alle molestie e agli abusi
sessuali nella UE (2017/2897(RSP)).

Da ultimo, merita uno specifico richiamo la Convenzione sull’elimi-
nazione della violenza e delle molestie sul luogo di lavoro (n. 190) e l’ac-
clusa Raccomandazione (n. 206), approvata dalla Conferenza Generale
dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro a Ginevra, il 21 giugno
2019, e ratificata dal nostro Paese con l. 15 gennaio 2021, n. 412, la quale
definisce i concetti di “violenze e molestie”, includendovi ogni compor-
tamento inaccettabile, o minaccia di attuarlo, che provochi, o si prefigga
di causare, un danno fisico, psicologico, sessuale o economico, nonché
di “violenze e molestie di genere”, ossia attuate in ragione del sesso o
genere delle persone colpite e comprendenti le molestie sessuali.

L’àmbito di applicazione, in verità molto ampio, consente di ricom-
prendere, sotto il profilo soggettivo, tutti i lavoratori, indipendentemente
dallo status contrattuale, inclusi anche i tirocinanti, i volontari e le stesse
persone in cerca di un impiego, nonché tutti i datori di lavoro, sia pub-
blici che privati; dal punto di vista oggettivo, si ha riguardo alle violenze
e alle molestie, comprese quelle di genere, che si verifichino in occasione,
in connessione o a causa del lavoro, anche in luoghi diversi dal posto
di lavoro e ad esso collegati, ovvero a seguito di comunicazioni lavora-
tive, anche in via telematica. La Convenzione prevede l’impegno degli
Stati membri di adottare disposizioni definitorie dei fenomeni di vio-
lenza e molestie, di includerli nelle normative sulla salute e la sicurezza
sul lavoro, di attuare misure idonee a prevenirli, nonché di predisporre
meccanismi che consentano alle vittime un facile accesso ai risarcimenti
e che agevolino la denuncia e la risoluzione delle controversie, garan-
tendo ai lavoratori il diritto di abbandonare situazioni lavorative a ri-
schio.
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e morale e la dignità dei lavoratori, anche concordando con le organizzazioni sin-
dacali dei lavoratori le iniziative, di natura informativa e formativa, più opportune
al fine di prevenire il fenomeno delle molestie sessuali nei luoghi di lavoro. Le im-
prese, i sindacati, i datori di lavoro e i lavoratori e le lavoratrici si impegnano ad as-
sicurare il mantenimento nei luoghi di lavoro di un ambiente di lavoro in cui sia ri-
spettata la dignità di ognuno e siano favorite le relazioni interpersonali, basate su
princìpi di eguaglianza e di reciproca correttezza»

12 Ai sensi dell’art. 14 della medesima Convenzione, essa entrerà in vigore per
l’Italia dodici mesi dopo la registrazione della ratifica italiana da parte del Direttore
generale dell’Ufficio Internazionale del Lavoro.
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Un ruolo fondamentale viene assicurato dai codici di condotta, da
alcune previsioni rinvenibili nel Testo unico in materia di salute nei
luoghi di lavoro, nonché dai contratti collettivi nazionali di lavoro. Tra
i soggetti investiti di competenze significative prerogative sono eserci-
tate dal/dalla consigliere/a di fiducia, dai Comitati unici di garanzia
(CUG).

La materia è incandescente, come dimostrano i d.d.l. in discussione
presso la Commissione Giustizia del Senato13. Il perimetro argomenta-
tivo del contributo, tuttavia, non consente di indugiare su tali aspetti, i
quali pur meriterebbero alcune annotazioni in ragione della necessità va-
riamente avvertita di pervenire ad una revisione delle prerogative e delle
qualificazioni di siffatti attori. 

Analoga considerazione di metodo investe le iniziative di tutela (infor-
male, formale e giurisdizionale, civile e penale) allo stato esperibili, che
denotano vacuità di efficacia rispetto alle specificità delle contingenze in
cui matura la condotta molesta siccome attratta dall’ambiente lavorativo,
sì da non agevolare il ricorso alla denuncia. Nondimeno, in ragione del
profilo prescelto nell’approfondimento del tema, non può farsi almeno
di esplicitare alcune brevi annotazioni in merito a taluni aspetti inediti
che legano la tematica in discussione con il Ciclo della performance nel-
l’àmbito della p.a. 

Ebbene ai sensi dell’art. 48 del d.lgs. n. 198 del 200614, le Ammini-
strazioni pubbliche devono predisporre il Piano triennale di azioni po-
sitive, recante misure atte ad eliminare ogni forma di discriminazione e
a garantire pari opportunità nell’accesso al lavoro, nella progressione di
carriera, nella vita lavorativa, nella formazione professionale e nei casi di
mobilità; a promuovere il benessere organizzativo e una migliore orga-
nizzazione del lavoro, tale da favorire l’equilibrio tra tempi di lavoro e
vita privata; a promuovere all’interno dell’amministrazione la cultura di
genere e il rispetto del principio di non discriminazione15. 

In proposito, da ultimo, la Presidenza del Consiglio ha adottato la
direttiva n. 2 del 2019 avente ad oggetto “Misure per promuovere le
pari opportunità e rafforzare il ruolo dei CUG nella P.A.”, in pro-
spettiva del superamento della precedente direttiva 4 marzo 2011, re-
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13 L’Atto Senato n. 655 di iniziativa della senatrice Fedeli e altri; l’Atto Senato
n. 1597 di iniziativa delle senatrici Valente, Leone e altri; l’Atto Senato n. 1628, di
iniziativa della senatrice Rizzotti e altri

14 D.lgs. 11 aprile 2006, n. 198, Codice delle pari opportunità tra uomo e donna,
a norma dell’articolo 6 della legge 28 novembre 2005, n. 246.

15 V. Lealini, Il Piano di azioni positive 2019-2021: l’esperienza della Provincia
di Ferrara, in Azienditalia, 2019, 6, p. 978 ss.
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cante “Linee guida sulle modalità di funzionamento dei Comitati unici
di garanzia per le pari opportunità, la valorizzazione del benessere di
chi lavora e contro le discriminazioni”16. La direttiva, che, sotto il pro-
filo dei destinatari investe una vasta platea di attori qualificati – vertici
delle amministrazioni, i titolari degli uffici responsabili delle politiche
di gestione delle risorse umane e dell’organizzazione del lavoro, i di-
rigenti pubblici, chiunque abbia responsabilità di gestione di personale,
nonché i CUG e gli OIV – reca l’obiettivo di promuovere e diffon-
dere la piena attuazione delle disposizioni vigenti in materia, di au-
mentare la presenza delle donne in posizioni apicali, di sviluppare una
cultura organizzativa di qualità tesa a promuovere il rispetto della di-
gnità delle persone all’interno delle amministrazioni pubbliche, nel pro-
posito di rimuovere ogni forma di discriminazione, sia diretta che in-
diretta, nei luoghi di lavoro.

In tale direzione, la direttiva si sofferma sulle azioni cui devono
conformarsi le pubbliche amministrazioni in materia di pari opportunità:
prevenzione e rimozione delle discriminazioni, adozione dei Piani trien-
nali di azioni positive, organizzazione del lavoro, formazione e diffu-
sione del modello culturale improntato alla promozione delle pari op-
portunità e alla conciliazione dei tempi di vita e di lavoro, rafforzamento
dei CUG; trasmissione della relazione annuale del CUG al Dipartimento
della Funzione Pubblica entro il 30 marzo di ogni anno.

Particolare rilievo assume ai fini del nostro discorso, il nesso tra
promozione della parità e delle pari opportunità nella p.a. e l’attività
di pianificazione e programmazione come sedimentata nel Ciclo della
gestione della performance. In tale spettro di operatività, la direttiva
richiama l’obbligo delle pubbliche amministrazioni di adottare Piani
triennali di azioni positive, quali documenti tesi a garantire la rimo-
zione degli ostacoli che, di fatto, impediscono la piena realizzazione
delle pari opportunità nel lavoro, non mancando di sottolineare che
alla mancata adozione di tale pianificazione consegue il divieto di as-
sumere nuovo personale, compreso quello appartenente alle categorie
protette. Proprio per valorizzare la centralità degli aspetti pianifica-
tori, il documento della Funzione pubblica rimarca il collegamento
delle pari opportunità con il ciclo della performance e specifica che il
Piano triennale di azioni positive deve essere aggiornato entro il 31
gennaio di ogni anno, anche come allegato al Piano della performance.
La circolare si sofferma anche sulla formazione ed a tal proposito sot-
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16 M. Alovisio, La Direttiva della Funzione pubblica per promuovere le pari
opportunità e rafforzare il ruolo dei Comitati Unici di Garanzia, in Quotidiano giu-
ridico, 19 luglio 2019.
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tolinea che, a mente del citato art. 48, le amministrazioni pubbliche
per diffondere e agevolare l’innovazione e il cambiamento culturale,
promuovono, anche avvalendosi del CUG, percorsi informativi e for-
mativi che coinvolgano tutti i livelli dell’amministrazione, inclusi i di-
rigenti, che assumono il ruolo di catalizzatori in prima linea del cam-
biamento culturale sui temi della promozione delle pari opportunità
e della conciliazione dei tempi di vita e di lavoro. Altro tema trattato
riguarda l’obbligo delle pubbliche amministrazioni di avviare progetti
finalizzati alla mappatura delle competenze professionali, strumento
indispensabile per conoscere e valorizzare la qualità del lavoro di tutti
i propri dipendenti.

La circolare approfondisce i criteri di composizione, le procedure
di nomina e i compiti del CUG, con particolare riguardo alle funzioni
propositive (cfr. la predisposizione di Piani di azioni positive volti a
favorire l’uguaglianza sostanziale sul lavoro tra uomini e donne, le con-
dizioni di benessere lavorativo, nonché a prevenire o rimuovere situa-
zioni di discriminazione o violenze morali, psicologiche, mobbing, di-
sagio organizzativo, all’interno della p.a.), consultive (pareri sui pro-
getti di riorganizzazione dell’amministrazione di appartenenza, sui piani
di formazione del personale, sulle forme di flessibilità lavorativa, sugli
interventi di conciliazione, nonché sui criteri di valutazione del perso-
nale) e di verifica (il CUG relaziona annualmente, entro il 30 marzo,
in ordine allo stato di attuazione del Piano triennale di azioni positive,
sul monitoraggio degli incarichi conferiti sia al personale dirigenziale
che a quello non dirigenziale, sulle indennità e posizioni organizzative
al fine di individuare eventuali differenziali retributivi tra uomini e
donne). 

Sotto il profilo dell’effettività delle misure contenute, la direttiva sot-
tolinea come le amministrazioni siano tenute ad adottare tutte le inizia-
tive atte a favorire le previsioni ivi contenute, anche promuovendo la
collaborazione fra CUG, OIV e gli altri organismi previsti nella presente
direttiva, tra i quali il Responsabile dei processi di inserimento delle per-
sone con disabilità di cui all’art. 39-ter, del d.lgs. 165 del 2001, specifi-
cando, altresì, i dati e le informazioni che ogni amministrazione dovrà
trasmettere al CUG entro il 1 marzo di ogni anno, tra cui un ruolo fon-
damentale assumono la descrizione delle azioni realizzate nell’anno pre-
cedente con l’evidenziazione, per ciascuna di esse, dei capitoli di spesa
e dell’ammontare delle risorse impiegate e da impegnare; l’indicazione
dei risultati raggiunti con le azioni positive intraprese al fine di preve-
nire e rimuovere ogni forma di discriminazione, con l’indicazione del-
l’incidenza in termini di genere sul personale; il bilancio di genere del-
l’amministrazione.
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La direttiva specifica che le predette informazioni confluiranno inte-
gralmente in allegato alla relazione che il CUG predispone entro il 30
marzo, il cui scopo è di realizzare un’informativa sulla situazione del
personale dell’ente di appartenenza riferita all’anno precedente, conte-
nente una apposita sezione sulla attuazione del Piano triennale di azioni
positive e, ove non adottato, una segnalazione dell’inadempienza del-
l’amministrazione.

In maniera del tutto innovativa, detta relazione deve essere trasmessa
al Dipartimento della Funzione Pubblica e al Dipartimento per le Pari
Opportunità nonché all’OIV, e rileva ai fini della valutazione della perfor-
mance organizzativa complessiva dell’amministrazione17 e della valuta-
zione della performance individuale del dirigente responsabile18.

È indubbio che la direttiva n. 2 del 2019 abbia avuto il merito di ri-
marcare l’importanza della tematica incentrata sul benessere organizza-
tivo e sul divieto discriminazione, peraltro seguendo un approccio so-
stanzialista, in ragione del percorso compiuto, che propende a rinsaldare
tali aspetti nei sedimentati strumenti disegnati dal d.lgs. n. 150 del 2009,
come ulteriormente sviluppati, in una logica traversale, con gli strumenti
legati ai temi della trasparenza e dell’anticorruzione. 

L’approfondimento, dunque, consente di affrontare il tema delle mo-
lestie sessuali sui luoghi di lavoro da un’ulteriore prospettiva, tesa a far
sì che, alla stregua di quanto accade anche per l’anticorruzione e la tra-
sparenza, il contrasto a tali pratiche rappresenti una priorità da perse-
guire nel contesto degli strumenti pianificatori e di verifica come disci-
plinati dal d.lgs. n. 150 del 2009. Già da tempo, infatti, si assiste alla in-
tegrazione tra strumenti adottati sul versante della trasparenza e dell’an-
ticorruzione (PTCP) con il Piano della performance, che le amministra-
zioni sono chiamate ad adottare ogni anno entro il 31 gennaio, ed il Si-
stema di misurazione e valutazione della performance, che le ammini-
strazioni sono chiamate ad aggiornare annualmente. Gli OIV, dal canto
loro, rappresentano il presidio in termini di verifica e controllo relativa-
mente all’adozione di tali misure nel contesto della p.a. Riuscire a far sì
che il contrasto ad ogni forma di discriminazione, che si consuma sul
posto di lavoro, si configuri in termini di obiettivo trasversale della p.a.,
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17 L’Organismo Indipendente di Valutazione è tenuto, ai sensi dell’art. 7, co. 2,
lett. a) del d.lgs. n. 150 del 2009, come modificato dal d.lgs. n. 74 del 2017, ad ef-
fettuare la misurazione e valutazione della performance di ciascuna struttura ammi-
nistrativa nel suo complesso.
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n. 74 del 2017.

173Innovazione e sviluppo



consentirebbe di trasformare generici aneliti in concreti precetti da os-
servare.

3. L’incidenza della dematerializzazione nelle politiche dell’Ammini-
strazione. – Il concetto di dematerializzazione è stato introdotto dal de-
creto legge sulla cosiddetta “Spending review” del 201219, intervenuto
sulle “disposizioni urgenti per la riduzione della spesa pubblica a servizi
invariati”, approvato in via definitiva dal Consiglio dei ministri il 5 lu-
glio 2012, con l’obiettivo di migliorare la produttività e l’efficienza di al-
cuni settori della pubblica amministrazione.

In particolare, relativamente al Ministero dell’Istruzione, dell’Univer-
sità e della Ricerca, le misure individuate riguardarono l’istituzione di un
servizio di tesoreria unica della scuola, la gestione della contabilità spe-
ciale scolastica, il controllo di regolarità amministrativa e contabile, la ri-
duzione del personale scolastico presso il MAE, l’utilizzo del personale
inidoneo all’insegnamento con capacità lavorativa utilizzata presso le
stesse scuole o nell’àmbito regionale e, per concludere, le visite fiscali
trasferite alle regioni, sotto forma di somma forfettaria, che consentivano
alle scuole di provvedervi autonomamente.

Come si può desumere dal sito dell’Agenzia per l’Italia Digitale
(Agid.gov.it), per “dematerializzazione” si indica il progressivo incre-
mento della gestione documentale informatizzata – all’interno delle strut-
ture amministrative pubbliche e private – e la conseguente sostituzione
dei supporti tradizionali della documentazione amministrativa in favore
del documento informatico. Il termine “dematerializzazione” va, dun-
que, inteso nel senso più ampio di progressivo assorbimento di deter-
minati documenti all’interno di sistemi documentali digitali, al fine di
agevolare la gestione documentale del processo amministrativo.

Inizialmente, a decorrere dal 1 settembre 2013, le note e le comuni-
cazioni di carattere ordinario vennero esclusivamente inviate via PEO
(Posta Elettronica Ordinaria) o via PEC (Posta Elettronica Certificata)
e pubblicate nel sito istituzionale, con l’impegno di consultarle giornal-
mente, accedendovi con le credenziali ministeriali, come aveva previsto
un emendamento al decreto legge sulle semplificazioni, approvato dalle
Commissioni affari costituzionali e attività produttive della Camera con
l’obiettivo di “incentivare e favorire il processo di informatizzazione e
potenziare i servizi telematici”.

A seguito delle indicazioni introdotte per limitare sempre più l’uso
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della documentazione cartacea nella pubblica amministrazione (v. d.l. n.
95 del 201220 contenente «Disposizioni urgenti per la razionalizzazione
della spesa pubblica”), a decorrere dal 12 agosto 2016 sono state rese
operative le regole di gestione dei documenti dalla fase della loro gene-
razione fino alla loro conservazione digitale (dPCM 13 novembre 201421,
Codice dell’Amministrazione Digitale).

I vantaggi della dematerializzazione possono essere riassunti in due
semplici concetti: riduzione dei costi, sia diretti sia indiretti; maggiore
efficienza dei procedimenti amministrativi. In particolare, per il mondo
della scuola e nell’àmbito dei numerosi progetti promossi per lo sviluppo
delle tecniche digitali nel settore dell’istruzione, il d.l. n. 112 del 200822

aveva previsto il passaggio graduale da libri di testo per le scuole a file
disponibili sulla rete internet. Il d.l. n. 5 del 2012 aveva poi disposto
l’obbligo di iscrizione telematica alle università e la realizzazione di un
portale in italiano e in inglese, mentre il d.l. n. 95 del 2012 aveva pre-
visto l’obbligo di iscrizione on-line alle scuole e l’introduzione della pa-
gella in formato elettronico. Da ultimo, con il d.l. n. 179 del 2012 sono
state emanate diverse disposizioni, volte ad accelerare il processo di de-
materializzazione amministrativa in àmbito scolastico e universitario, in-
cluso il passaggio graduale a libri di testo nella versione digitale o mi-
sta.

Con nota prot. n. 64 del 10 gennaio 201323, il MIUR aveva sugge-
rito alle istituzioni scolastiche l’utilizzo dei fondi assegnati per tutte le
attività relative all’accompagnamento del processo di dematerializzazione,
tenuto conto delle esigenze specifiche.

In particolare, gli stanziamenti furono impiegati per:
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20 D.l. 6 luglio 2012, 95 recante: «Disposizioni urgenti per la revisione della spesa
pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini”, pubblicato in Gazzetta Ufficiale n.
189 del 19.08.2012

21 DPCM 13 novembre 2014 recante “Regole tecniche in materia di formazione,
trasmissione, copia, duplicazione, riproduzione e validazione temporale dei docu-
menti informatici nonché di formazione e conservazione dei documenti informatici
delle pubbliche amministrazioni ai sensi degli articoli 20, 22, 23 -bis, 23 -ter, 40,
comma 1, 41, e 71, comma 1, del Codice dell’amministrazione digitale di cui al de-
creto legislativo n. 82 del 2005”.

22 D.l. 25 giugno 2008, n. 112 recante: “Disposizioni urgenti per lo sviluppo eco-
nomico, la semplificazione, la competitivita’, la stabilizzazione della finanza pubblica
e la perequazione tributaria”, pubblicato in (GU Serie Generale n. 195 del 21.08.2008
- Suppl. Ordinario n. 196).

23 Nota ministeriale del 10 gennaio 2013, prot. n. 64 recante: “Indicazioni per
l’utilizzo dei fondi relativi all’avviso assegnazione ed erogazione per funzionamento
amministrativo didattico”.
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– la realizzazione di un sito web istituzionale, attraverso il quale ero-
gare servizi all’utenza (trasparenza, informazioni utili a famiglie e di-
pendenti, messa a disposizione della modulistica, richiesta e fornitura di
certificati, etc.);

– la pagella in formato elettronico, che ha la medesima validità legale
del documento cartaceo, resa disponibile per le famiglie su web o tra-
mite posta elettronica o altra modalità digitale;

– i registri on-line;
– l’invio delle comunicazioni agli alunni e alle famiglie in formato

elettronico;
– la redazione di specifici piani di “continuità operativa” e l’adozione

di adeguate misure tecniche e organizzative, tali da garantire la salva-
guardia dei dati trattati e la continuità dei sistemi e dei servizi anche in
presenza di accadimenti estremi (obbligo previsto dall’art. 50 bis del d.lgs.
n. 235 del 2010).

Solo alla fine del 2019 il Piano di dematerializzazione del MIUR è
divenuto oggetto di specifica analisi da parte della Corte dei Conti, se-
zione centrale di controllo sulla gestione delle amministrazioni dello
Stato, che ha pubblicato gli esiti di uno studio approfondito, integrato
da schede di sintesi e diagrammi, allegato alla delibera n. 32/2019/G
del 12 dicembre 2019, avente per titolo “Evoluzione del piano per la
dematerializzazione delle procedure amministrative nel MIUR e nelle
scuole”.

La Relazione sull’esito del Piano di dematerializzazione del MIUR
ha evidenziato, tra l’altro, i significativi risparmi di spesa conseguiti in
determinati settori quali, ad esempio, quelli per le “Spese postali” (65,35%)
e per il consumo di “Carta” (49,3%). Il documento analizza anche una
serie di dati delle istituzioni scolastiche da cui emergono i progressivi e
sostanziali risultati positivi, a volte triplicati, nel corso del triennio di ri-
ferimento 2015-2018.

Con una precedente delibera della medesima sezione della Corte dei
Conti, erano emerse alcune carenze oltre alla necessità di dare certezze
sui tempi medi di realizzazione delle iniziative intraprese dal MIUR. Ri-
sultava avviato il sistema operativo di iscrizione on-line per le famiglie,
al pari del registro di classe, anch’esso on-line, nonché l’evidenza di un
congruo numero di scuole che già adottavano il registro elettronico del
docente. Non venivano desunti dati sul numero di rilascio della pagella
on-line, sebbene fosse stata creata un’apposita piattaforma per consen-
tire alle famiglie l’accesso al servizio. Anche il fascicolo elettronico de-
gli alunni e la scrivania virtuale semplificata che, secondo il Piano, do-
vevano essere affidati al Consorzio Interuniversitario del Nord-Est per
il calcolo automatico (Cineca), non erano stati ancora ultimati. Tale pro-
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blema era sorto anche per la mancata conclusione del contratto di affi-
damento in house.

L’Amministrazione aveva nel frattempo definito nuove policies molto
più complete ed innovative e la predisposizione di un apposito Manuale
operativo aggiornato periodicamente. Nel documento compaiono una se-
rie di schede analitiche delle istituzioni scolastiche che danno conto dei
risultati conseguiti in sede decentrata. Esse riguardano elementi che de-
scrivono, non soltanto gli aspetti collegati alla dematerializzazione, ma
anche ad azioni di rendicontazione e trasparenza, integrati dal 2012 ad
oggi. I dataset si riferiscono a categorie di interesse distribuiti tra stu-
denti, scuole e docenti. Una seconda raccolta è di natura documentale,
tra cui materiali didattici, PTOF (Piani triennali dell’Offerta formativa)
e documenti vari, anche di natura personale, per i quali l’Amministra-
zione aveva richiesto parere al Garante della Privacy.

Le Amministrazioni scolastiche, si legge nel report, si avvalgono an-
che di uno strumento telematico in rete per il pagamento di tasse e con-
tributi delle famiglie. A tale piattaforma si aggiunge il registro elettro-
nico che varia a seconda della scelta della singola istituzione scolastica.

Viene segnalato positivamente il ricorso al Piano nazionale scuola di-
gitale (Pnsd), operativo dall’inizio del 2017, che ancora oggi gestisce e
monitora i progetti presentati dalle scuole per la realizzazione di pro-
getti didattici innovativi.

La piattaforma dei crediti commerciali “Folium” è stata implemen-
tata con la conservazione del registro giornaliero di protocollo e com-
prenderà, per il futuro, anche la conservazione dei Registri dei decreti a
firma dei Direttori generali, dei Capi Dipartimento e del Ministro.

L’Amministrazione ha dichiarato di aver provveduto a definire le po-
litiche per il corretto utilizzo di tutti gli strumenti assegnati al personale:
in particolare le postazioni di lavoro, la posta elettronica, il collegamento
internet e l’accesso alle procedure del sistema informativo SIDI. Già a
decorrere dall’anno scolastico 2012-2013 le iscrizioni alle istituzioni sco-
lastiche statali di ogni ordine e grado avvengono esclusivamente in mo-
dalità on-line attraverso l’applicativo realizzato dal MIUR che ha, tra
l’altro, sviluppato un’apposita piattaforma che consente anche la pubbli-
cazione delle pagelle in formato digitale e l’interfacciamento con il por-
tale dei pagamenti della Pubblica amministrazione (PagoPA).

Le osservazioni della Corte dei Conti, contenute nella citata delibera
n. 23/2019/G del 31 dicembre 2019, saranno oggetto di revisione e in-
tegrazione da parte del MI e del MUR secondo la tempistica convenuta.

Per quanto riguarda l’implementazione del piano di dematerializza-
zione delle procedure amministrative, il MIUR ha segnalato i seguenti
elementi di novità, riportati nella relazione:
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a) nell’àmbito della nuova piattaforma di protocollo informatico “Fo-
lium”, la possibilità di aprire fascicoli di tipo “Freedom of Information
Act” (Foia). Mediante questa innovazione è possibile produrre in modo
automatico tutte le informazioni che la norma prevede di rendere pub-
bliche tramite sito istituzionale;

b) definizione del Piano della performance 2019 e della Relazione al
piano 2018 in modalità dematerializzata, attraverso una specifica appli-
cazione del sistema informativo SIDI;

c) avvio di nuove procedure concorsuali (concorso straordinario in-
fanzia e primaria, concorso per personale docente, concorso Dsga, con-
corsi per il personale amministrativo) con svolgimento delle varie fasi
previste attraverso l’utilizzo di procedure informatiche, sia nella fase di
presentazione delle istanze sia in quelle di svolgimento delle prove, della
formazione e gestione delle commissioni e produzione delle graduatorie
finali.

La ricognizione della Corte dei Conti ha dato pertanto un esito com-
plessivamente positivo con ulteriori indicazioni che si riferiscono a fu-
turi aggiornamenti residuali scaturenti, per esempio, da nuovi obblighi
sorti nel frattempo, quali l’eliminazione di protocolli settoriali non più
validi.

4. Nuove opportunità per la Pubblica Amministrazione con il Piano
Organizzativo del Lavoro Agile (POLA) e i relativi indicatori per la
performance. – La Risoluzione del Parlamento europeo del 13 settem-
bre 201624 ha considerato il lavoro agile un nuovo approccio all’orga-
nizzazione del lavoro, fondato su una combinazione di flessibilità, au-
tonomia e collaborazione, definendolo un «modello di organizzazione
del lavoro che si basa sulla maggiore autonomia del lavoratore che, sfrut-
tando appieno le opportunità della tecnologia, ridefinisce orari, luoghi e
in parte strumenti della propria professione. È un concetto articolato,
che si basa su un pensiero critico che restituisce al lavoratore l’autono-
mia in cambio di una responsabilizzazione sui risultati». Ulteriori di-
sposizioni in materia, in vigore a decorrere dal 19 luglio 202025 con l’e-
mergenza sanitaria per il Covid 19, sono previste dall’art. 14, della l. 7
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agosto 2015, n. 124, come modificato dall’art. 263 del d.l. 19 maggio
2020, n. 34.

Si evidenzia, pertanto, che il modello non è dettato dalla necessità di
fronteggiare un’emergenza sanitaria arrivata successivamente, ma dalla
considerazione ormai diffusa in Europa, ora in via di sviluppo anche in
Italia, che lo smart working rappresenta una nuova modalità di conce-
pire il lavoro che rende più efficace, efficiente ed economica la presta-
zione lavorativa e la produzione sia per i comparti privati che per quelli
pubblici, con vantaggio per il sistema Stato e per l’utenza. 

Con il decreto del 9 dicembre 2020 il Ministro per la Funzione Pub-
blica ha approvato le Linee guida per il Piano Organizzativo del Lavoro
Agile, che innalza, in prima battuta, ad almeno il 60%, la fruizione del
lavoro agile tra i dipendenti. Esse hanno inteso fornire indicazioni me-
todologiche per supportare le amministrazioni nel consolidamento della
modalità del lavoro agile concentrandosi su due aspetti fondamentali, i
contenuti del Piano Organizzativo del Lavoro Agile (da questo momento
denominato POLA) e gli indicatori di performance, con una progressiva
e graduale realizzazione, che prevede il suo sviluppo nell’arco temporale
di un triennio, secondo la temporaneità del Piano della performance. In
precedenza, il Dipartimento della Funzione pubblica aveva già trattato i
temi del lavoro agile con la direttiva del Presidente del Consiglio dei
Ministri n. 3 del 1° giugno 201726, contenenti regole inerenti “l’organiz-
zazione del lavoro finalizzate a promuovere la conciliazione dei tempi
di vita e di lavoro dei dipendenti”. Un valido contributo in materia era
stato precedentemente fornito dalle Linee guida n. 127 e 228 del 2017 del
Dipartimento della Funzione Pubblica prodotte per la definizione degli
indicatori di performance, collegati alla finalità e alla promozione del la-
voro agile. 

Risulta quanto mai opportuno un ripensamento complessivo della di-
sciplina del lavoro pubblico, che vede ormai imminente il pre-requisito
di aggiornare e adeguare i modelli organizzativi della pubblica ammini-
strazione, inteso come un importante cambiamento di sistema e di ma-
nagement, che agisce su processi, persone e infrastrutture, permettendo
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l’evolvere del ben noto principio di efficacia ed efficienza dei servizi resi
alla collettività, grazie alle tecnologie digitali e alla cultura organizzativa
basata, sulla capacità di autonomia e sul raggiungimento dei risultati di
performance.

Appare chiaro che l’introduzione del lavoro agile è un processo ir-
reversibile che deve prevedere la necessità di adeguare il Sistema di mi-
surazione e valutazione della performance alle nuove prospettive di pre-
stazioni lavorative. Il Piano Organizzativo del Lavoro Agile, quale spe-
cifica sezione del Piano della performance, rappresenta uno strumento di
programmazione del lavoro che, per la sua attuazione, non necessita della
sola analisi di fattibilità o della programmazione. Le pubbliche ammini-
strazioni, alla luce della citata normativa, hanno parzialmente adeguato,
per i motivi illustrati successivamente, gli indirizzi generali ai contenuti
specifici del POLA già in occasione del Piano della performance 2021-
2023, da adottare e pubblicare entro il 31 gennaio 2021. 

I contenuti minimi richiesti dal POLA sono schematicamente indi-
viduati in un programma di sviluppo del lavoro agile, contenuto nelle
medesime Linee guida, articolato in tre fasi: la fase di avvio attraverso
una fotografia della condizione di partenza, la fase di sviluppo interme-
dio, con l’analisi delle problematiche emerse e la valutazione di eventuali
margini di miglioramento, per poi procedere con la fase di sviluppo avan-
zato, attraverso l’individuazione delle condizioni abilitanti del lavoro agile
(misure organizzative, requisiti tecnologici, percorsi formativi del perso-
nale anche dirigenziale), delle modalità, con lo stato di implementazione
del lavoro agile e gli strumenti di rilevazione e di verifica periodica dei
risultati conseguiti. Questo processo risulta essere, ancora una volta, cir-
colare e ricorsivo poiché dipendente dalla capacità di riconfigurare i pro-
pri obiettivi in un’ottica di ciclicità e di continuo miglioramento e di as-
sestamento dei risultati.

Un ruolo fondamentale nella definizione dei contenuti del POLA,
nella programmazione e nel monitoraggio degli obiettivi in esso indivi-
duati, è svolto dai dirigenti, promotori dell’innovazione dei sistemi or-
ganizzativi. A loro viene richiesto di rinnovare ed evolvere lo stile ma-
nageriale e di leadership caratterizzato dalla capacità di lavorare per obiet-
tivi, di improntare le relazioni sull’accrescimento della fiducia reciproca,
spostando l’attenzione dal controllo alla responsabilità di risultato. Do-
vranno operare un monitoraggio mirato e costante, in itinere ed ex-post,
predisponendo quanto necessario per mappare e “ri-profilare” i processi
di lavoro compatibili con il lavoro agile. 

Le amministrazioni, in questa fase di progettazione, possono ovvia-
mente avvalersi della collaborazione dei Comitati unici di garanzia, de-
gli Organismi indipendenti di valutazione (OIV) e dei Responsabili de-
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gli aggiornamenti digitali della Transizione al Digitale (RTD), figure cen-
trali nelle Pubbliche amministrazioni, introdotte dall’art. 17 del Codice
per l’Amministrazione Digitale29, che hanno tra le principali funzioni
quella di garantire operatività e di coordinare la trasformazione digitale
della Pubblica Amministrazione, nello sviluppo dei servizi pubblici di-
gitali e nell’adozione di modelli di relazione trasparenti e aperti ai citta-
dini.

Il ruolo dell’OIV risulta in ogni caso fondamentale nella fase di ve-
rifica della congruità nella definizione degli indicatori, nell’ottica del su-
peramento del paradigma del controllo sulla prestazione in favore della
valutazione dei risultati, nell’àmbito del confronto tra i decisori apicali
e tutti i soggetti coinvolti nel processo.

Le condizioni abilitanti per il successo della misura organizzativa ri-
guardano alcuni aspetti indicati di seguito:

• Approccio organizzativo, mediante il quale si procede alla mappa-
tura dei processi e delle attività che possono/non possono essere svolte
con il lavoro agile, l’organizzazione reale del lavoro, le modalità che si
stabiliscono all’interno dei gruppi, ecc. 

• Approccio professionale, riscontrato sia per quanto riguarda le com-
petenze direzionali (capacità di programmazione, coordinamento, misu-
razione e valutazione, attitudine verso l’innovazione e l’uso delle tecno-
logie digitali), sia con riferimento all’analisi e mappatura delle compe-
tenze del personale (competenze organizzative e competenze digitali) e
sia nella rilevazione dei relativi bisogni formativi. 

• Approccio digitale, rilevando la disponibilità di accessi sicuri dal-
l’esterno agli applicativi e ai dati di interesse per l’esecuzione del lavoro,
di funzioni applicative per la conservazione dei dati/prodotti intermedi
del proprio lavoro per i dipendenti che lavorino dall’esterno, di appli-
cativi software che permettano la fruizione da parte del lavoratore nel-
l’ottica del lavoro per flussi. 

• Approccio economico-finanziario, per il quale l’amministrazione
deve effettuare una valutazione dei costi e degli investimenti, oltre che
delle relative fonti di copertura economica e finanziaria, derivanti dai
primi tre punti.

Le Linee guida ribadiscono che il sistema di misurazione e valuta-
zione è unico e prescinde dal fatto che la prestazione sia resa in ufficio,
in luogo diverso o in modalità mista. Per agevolare la stesura del POLA,
le Linee guida riportano numerosi esempi di indicatori di salute del-
l’amministrazione, abilitanti del lavoro agile. 
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Gli indicatori previsti sono riferiti a diverse “dimensioni” di perfor-
mance.

– Indicatori riferiti allo stato di implementazione del lavoro agile, utili
a monitorare le diverse fasi e gli esiti dei progetti finalizzati all’introdu-
zione e messa a sistema nell’organizzazione e a valutarne livello e qua-
lità di utilizzo. Possono essere adottati indicatori riferiti alla sua effet-
tiva implementazione, quali ad esempio il numero di ore o giornate in
lavoro agile sul totale ore o giornate lavorative.

– Indicatori riferiti alla performance organizzativa che, completando
il set di indicatori associati a un obiettivo specifico del Piano, sono utili
a misurare e valutare il potenziale contributo del lavoro agile. Tali indi-
catori consentono di misurarne l’impatto sulla performance organizza-
tiva dell’amministrazione. Il loro utilizzo presuppone che l’amministra-
zione abbia a disposizione i dati comparativi di riferimento (serie stori-
che). Ne sono esempi la “riduzione dei tempi di lavorazione di pratiche
ordinarie” (efficienza), gli “standard di qualità” dei servizi erogati in mo-
dalità agile, i “tempi di erogazione” (qualità erogata), la rilevazione della
“qualità percepita”. Gli obiettivi di performance organizzativa, indivi-
duati nel POLA e valutati anche dall’OIV, devono trovare una corri-
spondente rendicontazione in un’apposita sezione della Relazione an-
nuale sulla performance. 

– Indicatori riferiti alla performance individuale forniscono una vi-
sione del potenziale contributo del lavoro agile al raggiungimento degli
obiettivi individuali. Gli aspetti misurati della valutazione della perfor-
mance individuale, in parte rimangono i medesimi e in parte devono fare
riferimento a risultati e comportamenti che saranno aggiornati sotto il
profilo delle competenze maturate in costanza di lavoro agile, così da
evidenziare nuove capacità di problem solving, auto sviluppo, predispo-
sizione al lavoro di gruppo, capacità di risposta e autonomia e capacità
di orientare l’utenza. 

L’occasione dell’aggiornamento del Sistema di misurazione e valuta-
zione può indurre l’amministrazione ad un progressivo revisione del ca-
talogo delle competenze, anche in funzione delle caratteristiche proprie
del lavoro agile, delle connotazioni che la leadership deve assumere per
gestire questi nuovi modelli organizzativi oltre che dei valori, delle prio-
rità e delle esigenze che caratterizzano le singole amministrazioni. 

Il lavoro agile può avere possibili indicatori di impatto, sia verso l’in-
terno dell’amministrazione, relativamente alla struttura e al personale, op-
pure sul benessere organizzativo della struttura (da verificare, ad esem-
pio, attraverso periodiche indagini di clima), sia verso l’esterno dell’am-
ministrazione (minore impatto ambientale, migliori condizioni di pari
opportunità nella gestione del rapporto tra tempi di vita e tempi di la-
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voro). Non sono poi da sottovalutare le eventuali economie scaturite an-
che dalla riduzione nella fruizione di agevolazioni specifiche riconosciute
al dipendente (quali per esempio i permessi concessi per legge).

Gli indicatori suggeriti presuppongono che l’amministrazione abbia a
disposizione una serie di dati cui fare riferimento in un’ottica compara-
tiva. Questo spiega la richiesta periodica, avanzata dalla Funzione Pub-
blica, di elementi e informazioni in materia secondo le previsioni del-
l’art. 14 della l. n. 124 del 201530, una volta individuati gli strumenti di
rilevazione e di verifica periodica dei risultati conseguiti, anche in ter-
mini di miglioramento dell’efficacia e dell’efficienza dell’azione ammini-
strativa, della digitalizzazione dei processi, nonché della qualità dei ser-
vizi erogati.

Si precisa che i risultati attesi in relazione a ciascun dipendente, coe-
rentemente con quanto indicato nelle Linee guida n. 1 del 201731 per il
Piano della performance, non confluiscono nel POLA. Risultati e com-
portamenti attesi, formalizzati secondo le modalità previste dal Sistema
di misurazione e valutazione della performance (SMVP), sono comun-
que da inserire, anche in allegato, nell’accordo individuale.

Ogni amministrazione può progettare il proprio programma di svi-
luppo nel POLA, «anche utilizzando ulteriori indicatori all’interno delle
dimensioni indicate dal documento», monitorando già nel 2021 alcuni
indicatori minimi previsti nelle Linee guida e riportati nel template32, che
costituisce una sorta di “canovaccio” sulla cui base le pubbliche ammi-
nistrazioni potevano predisporre il proprio documento programmatico
del POLA.

A consuntivo, dopo ogni fase, l’amministrazione dovrà verificare il
livello raggiunto rispetto al livello programmato nel POLA ed agire ap-
portando correttivi e implementazioni che ne favoriscano la diffusione
secondo parametri qualitativi. I risultati misurabili, da rendicontare in
apposita sezione della Relazione annuale sulla performance, costituiranno
il punto di partenza per l’individuazione dei contenuti della program-
mazione dei cicli successivi, a partire dal Piano 2022-2024.

Il successivo d.l. n. 56 del 202133, contenente disposizioni urgenti in
materia di termini legislativi, ha recentemente previsto all’art. 1 alcune
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modifiche sostanziali e disposizioni urgenti in materia di lavoro agile
nelle pp.aa., rivedendo molti dei concetti appena espressi.

Il ricorso alla fattispecie risulta ridimensionato dal 60% al 15% del
personale, quale misura prevista per tutte quelle amministrazioni, che
non abbiano provveduto (la maggioranza dei casi) alla stesura del POLA
entro il 31 gennaio 2021, dando perfino la possibilità di invertire la rotta
anche a quelle amministrazioni che avevano invece adottato un proprio
Piano organizzativo entro il 31 gennaio 2021, rendendo così possibile
l’ipotesi della riduzione della percentuale del personale alla luce del de-
creto legge recentemente emanato. I princìpi richiamati, anche in questo
caso, sono i medesimi (efficacia, efficienza e customer satisfastion) indi-
viduati a supporto della precedente visione estensiva dell’istituto giuri-
dico. 

È però innegabile l’inesistenza, al momento, di una disciplina che re-
goli in dettaglio lo smart working, oggetto di discussione all’interno nei
tavoli contrattuali del comparto dei Ministeri.

A partire dall’anno 2022 viene intanto confermato per le pp.aa. l’ob-
bligo di adottare il regime del lavoro agile, entro il 31 gennaio di ogni
anno, per la quota massima di fruizione del 15% dei dipendenti sulla
base delle necessità e sulla base di accordi interni di uffici o direzione,
ricorrendo comunque ad un Piano Organizzativo del Lavoro Agile. 

Il Ministero dell’Istruzione ha provveduto alla stesura del POLA, re-
peribile tra gli allegati al Piano della performance 2021-2023.

Sarebbe ora utile considerare tutti gli aspetti che hanno portato ad
una revisione dei parametri e la ratio che sottende alle recenti scelte de-
rivanti dal d.l. n. 56 del 2021, recentemente confermate anche dall’art.
11 del d.l. n. 52 del 2021, convertito con modificazioni dalla l. 17 giu-
gno del 2021, n. 8734.

Inizialmente vi sono state concrete difficoltà e oggettivi problemi nel
recepire le novità che imponevano di trasferire le nostre competenze e
le nostre organizzazioni in una nuova dimensione, inducendo la collet-
tività ad adeguare le proprie abitudini con nuovi stili di vita e di lavoro.
Successivamente, i problemi culturali iniziali della visione del lavoro fatto
a distanza si sono trasformati in problemi collegati alla misurazione della
performance e in risposte da fornire all’utenza.

Proprio durante le attività di stesura del POLA si è compreso che il
vero problema risiedeva nella difficoltà di procedere ad una efficace mi-
surazione degli obiettivi e delle prestazioni. In particolare, si è compreso

34 D.L. 22 aprile 2021, n. 52 recante «Misure urgenti per la graduale ripresa delle
attività economiche e sociali nel rispetto delle urgenze di contenimento della diffu-
sione dell’epidemia da COVID-19» pubblicato in G.U. n. 96 del 22 aprile 2021. 
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che in assenza di un sistema regolatorio, non si sarebbe potuto dare con-
tezza dei risultati.

Tutti questi aspetti potevano essere probabilmente definiti durante la
condizione emergenziale, ma in realtà le strutture pubbliche non sono
state in grado di affrontare da subito alcuni aspetti fondanti, che po-
trebbero aver costretto il governo appena insediato a rivedere alcune po-
sizioni quali, per l’appunto, il dotarsi di un sistema regolatorio adeguato
e ampio. 

Da una parte sono state sostenute consistenti spese per aggiornare si-
stemi/processi per il collegamento, l’implementazione di piattaforme e
per l’acquisto di computer e banche dati, ma dall’altra non si è, per esem-
pio, disciplinato e quantificato il costo unitario delle ore di lavoro, il di-
ritto alla disconnessione, i buoni pasto, gli straordinari ecc. Analoga-
mente è risultato oggettivamente complesso regolamentare e garantire
concretamente e su tutto il territorio nazionale il raggiungimento di una
maggiore produttività, una migliore efficacia del sistema di formazione
ed organizzazione del personale, un maggior grado di efficienza, una
reale perizia nella gestione del tempo con il necessario diritto alla di-
sconnessione, una capacità di riduzione delle trasferte e degli spazi, met-
tendo a sistema efficaci politiche finalizzate alla riduzione dell’impatto
ambientale, se non attuando tutto questo attraverso passaggi graduali.

Gli aspetti appena descritti, così come l’effettiva misurazione del rag-
giungimento degli obiettivi, soprattutto di quelle unità organizzative a
diretto contatto con l’utenza, dovrebbe avere avallato la revisione rap-
presentata dal d.l. n. 56 del 2021, anche in relazione ai nuovi obblighi
di misurazione dei risultati e delle aspettative dell’utenza e degli stakehol-
ders previsti dall’art. 19 del d.lgs. n. 150 del 2009 e normativa seguente,
che attengono alla rendicontazione sociale, oggi al centro dell’attenzione
anche del Ministero dell’Istruzione.

Probabilmente, in un prossimo futuro, si giungerà ad una revisione
della consueta visione della prestazione lavorativa in sede. Il settore pri-
vato farà da traino e procederà con maggiore determinazione nell’ottica
di fruizione dei sistemi, ormai avviati, per i quali sono state sostenute
ingenti spese.

Di fatto ci troviamo di fronte ad una vera e propria rivoluzione della
pubblica amministrazione e di ogni contesto lavorativo pubblico o pri-
vato, della quale si tratta con curiosità, passione e con inevitabili criti-
che, pronti a rispondere adeguatamente alle sollecitazioni che emergono
dai bisogni collettivi e dagli obblighi di verifica dei risultati attesi. 

Non si tratta di adempimenti spuri, ma di una vera azione di rinno-
vamento nella quale anche gli organi di controllo delle pp.aa. faranno la
loro parte con responsabilità e senso del dovere, vicini ai problemi del-
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l’utenza e della collettività, rispondendo alla principale finalità di con-
trollo e di rendicontazione sociale.

5. Conclusioni. – Come si è visto, nel corso degli ultimi anni, nu-
merosi provvedimenti amministrativi hanno ampliato il novero delle com-
petenze degli OIV, nel solco delle statuizioni legislative vigenti, intro-
ducendo una molteplicità di adempimenti solo in parte ricollegabili a
quelli già assegnati loro dalla legge.

Accanto ai provvedimenti legislativi, infatti, se ne sono aggiunti de-
gli altri di natura amministrativa, promanati da diverse amministrazioni
pubbliche, che hanno posto in capo agli OIV nuovi e più gravosi com-
piti, a volte del tutto estranei a quelli intestati agli organismi dalla legi-
slazione primaria, rendendo il quadro complessivo delle competenze ascri-
vibili ad essi molto eterogeneo rispetto alle prerogative iniziali.

In tale contesto gli OIV sono stati chiamati a svolgere una funzione
di primaria importanza nel processo di riforma e miglioramento delle
performance delle pubbliche amministrazioni, contribuendo a una ge-
stione più efficiente dei processi e delle attività svolte dalle amministra-
zioni medesime, e, quindi, al miglioramento dei servizi pubblici.

Per assicurarne il corretto funzionamento, si ritiene opportuno, se
non necessario, che gli OIV siano posti al di fuori dell’apparato ammi-
nistrativo.

Specularmente al proliferare della normativa, nel 2016 è stata anche
ridisegnata la composizione, la durata e la nomina degli OIV stessi e,
come si è visto in precedenza, per effetto della adozione degli atti citati
sono cresciute le responsabilità dei componenti degli organismi.

La complessità delle funzioni demandate agli OIV richiede, pertanto,
da un lato la conoscenza degli assetti organizzativi, delle risorse dispo-
nibili e delle funzioni proprie dell’Amministrazione, dall’altro che gli Or-
ganismi svolgano il proprio ruolo con capacità innovativa, con metodi e
standard applicati in organizzazioni strutturate, e in condizione di asso-
luta autonomia da quella rete di abitudini e prassi che possono essere di
ostacolo ad un reale processo di innovazione e ad un sistema di misu-
razione e valutazione imparziale ed efficace.

Per questa ragione, sarebbe auspicabile che al momento della nomina
dell’Organismo venissero prese in considerazione tre aree rispetto alle
quali le Amministrazioni dovrebbero essere tenute alla valutazione dei
requisiti di cui i componenti degli OIV devono essere in possesso, ov-
vero l’area delle conoscenze, costituita dalla formazione dell’interessato,
nella quale confluisce la valutazione del percorso di studi e di specializ-
zazione; l’area delle esperienze, costituita dal percorso professionale; l’a-
rea delle competenze specifiche, con la quale s’intende designare quel
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complesso di caratteristiche personali intellettuali, manageriali, relazionali
(quali la capacità di individuazione e di soluzione di problemi o di co-
municazione e coinvolgimento delle strutture in processi di innovazione),
idonee a rivelare l’attitudine dell’interessato a inserirsi in una struttura
destinata a diventare centrale nel processo di un reale cambiamento delle
amministrazioni. In particolare, l’area delle esperienze, oltre alle attitu-
dini tecniche e di equilibrio personale, richiede un’alta professionalità ed
esperienza giuridica ed organizzativa, maturata anche in posizione di isti-
tuzionale autonomia e indipendenza, sì da rafforzare un’interlocuzione
sia con il vertice politico, sia con l’apparato amministrativo che sia in
grado di promuovere i valori della trasparenza, integrità e del migliora-
mento continuo per una cultura della performance all’interno delle am-
ministrazioni indispensabile per stimolare il processo di trasformazione
e modernizzazione voluto dal legislatore nel 2009 e più recentemente
anche e soprattutto per quanto previsto dal Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza.
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