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Nel dibattito contemporaneo sul governo
delle istituzioni pubbliche, il public procu-
rement non ¢ piu interpretato come una
mera funzione amministrativa di acquisi-
zione di beni e servizi, bensi come una leva
strategica di policy, capace di incidere sulla
struttura deil mercati, sull'innovazione tec-
nologica, sulla resilienza delle filiere pro-
duttive e sulla creazione di valore pubblico.
La letteratura internazionale di public go-
vernance converge nel riconoscere che la
spesa pubblica rappresenta uno degli stru-
menti piu potenti attraverso cui lo Stato
orienta lo sviluppo economico e industria-
le, in particolare net settori ad alta intensita
tecnologica e a forte rilevanza strategica.

L’Ocse ha piu volte sottolineato come il
procurement pubblico debba oggi perse-
guire simultaneamente tre obiettivi: effi-
cienza economica, integrita del processo
decisionale e capacita di generare impatti
di lungo periodo. In tale ottica, il procu-
rement diventa una funzione di gestione
strategica, che richiede capacita di analisi
dei mercati, valutazione dei rischi, dialogo
strutturato con gli operatori economici e
integrazione tra dimensione tecnica, giuri-
dica ed economica.

Questa trasformazione appare particolar-
mente rilevante nei settori caratterizzati
da complessita sistemica, elevata incer-
tezza tecnologica e forte interdipendenza
tra pubblico e privato. In tali contesti, la
rigidita delle procedure standardizzate
puo produrre effetti controintuitivi: au-
mento dei tempi decisionali, selezione
subottimale delle soluzioni tecnologiche,
deresponsabilizzazione del management e
riduzione della capacita dello Stato di ap-
prendere dall’esperienza. II management
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del procurement puo, dunque, rilanciare
la funzione di architettura di governance,
nella quale la discrezionalita non viene eli-
minata ma regolata attraverso strumenti di
accountability avanzata e la determinazio-
ne consolidata di processi amministrativi
stratificati nel tempo viene superata.

Il settore della difesa rappresenta il caso
paradigmatico di questa evoluzione. Qui
il procurement non ¢ mai neutrale: ogni
decisione relativa al ciclo di vita degli ac-
quisti incide, infatti, sulla sicurezza na-
zionale, sull’autonomia tecnologica, sulla
politica industriale e sulle relazioni inter-
nazionali. La letteratura evidenzia come,
in tali ambiti, la tradizionale separazione
tra funzione amministrativa e funzione
strategica risulti inefficiente. Emergono
invece modelli di procurement fondati su
forme di adaptive governance, nei quali
norme, procedure e controlli accompa-
gnano il processo decisionale lungo I'in-
tero ciclo di vita del progetto e, in ultima
istanza, del processo di acquisto.

In questo quadro, il ruolo del manage-
ment pubblico si rafforza significativa-
mente. L’attore istituzionale, a qualunque
livello della catena di comando, non & piu
un mero esecutore di regole, ma un attore
responsabile, chiamato a motivare le pro-
prie scelte sulla base di analisi tecniche,
valutazioni di rischio e obiettivi di inte-
resse pubblico chiaramente esplicitati. La
discrezionalita diventa cosi una risorsa da
governare, non un’anomalia da reprimere.

Il public procurement nel settore della di-
fesa rappresenta oggi, in definitiva, uno
degli ambiti piu sensibili e strategici dell’a-
zione pubblica. Storicamente collocato ai



margini delle ordinarie politiche di concor-
renza e del mercato unico, esso € tornato al
centro del dibattito istituzionale europeo e
nazionale a seguito di una combinazione di
fattori geopolitici, economici e tecnologici:
il deterioramento del contesto di sicurezza
internazionale, il conflitto russo-ucraino, la
crescente instabilita ai confini dell’Unione
europea e la necessita di rafforzare l'auto-
nomia strategica europea.

Non vi ¢ dubbio che il procurement del-
la difesa si caratterizzi per una struttura
intrinsecamente ibrida, nella quale con-
vivono obiettivi di efficienza economica,
esigenze di sicurezza nazionale, logiche in-
dustriali e vincoli geopolitici. Tale specifi-
cita ha, storicamente, giustificato un ampio
ricorso alle deroghe, sia nel diritto europeo
sia negli ordinamenti nazionali, in partico-
lare attraverso il richiamo all’articolo 346
del Trattato sul funzionamento dell’Unio-
ne europea, che consente agli Stati mem-
bri di adottare misure ritenute necessarie
alla tutela degli interessi essenziali della
sicurezza.'

In questo contesto, il procurement della di-
fesa non puo piu essere interpretato esclu-
sivamente come procedura di acquisto, ma
va considerato come strumento di politica
pubblica. Le scelte di approvvigionamen-
to incidono direttamente sulla struttura
dell'industria nazionale ed europea, sulla
resilienza delle catene di fornitura, sulla
capacita di innovazione tecnologica e sulla
sicurezza degli approvvigionamenti critici.
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Non a caso, le piu recenti iniziative euro-
pee — dal Fondo europeo per la difesa (Edf)
fino agli strumenti emergenziali per il raf-
forzamento della base produttiva e tecno-
logica della difesa — collocano il procure-
ment al centro di una strategia industriale
esplicitamente orientata alla sicurezza.

Dal punto di vista economico-istituziona-
le, emerge una tensione strutturale tra due
modelli. Da un lato, un approccio concor-
renziale-procedurale, che mira a massimiz-
zare efficienza allocativa, riduzione dei co-
sti e accountability; dall’altro, un approccio
strategico-industriale, che privilegia con-
tinuita produttiva, tutela delle capacita
nazionali, partenariati di lungo periodo e
sviluppo tecnologico. Nel settore della dife-
sa, tale tensione non puo essere risolta at-
traverso una mera applicazione meccanica
delle regole degli appalti, ma richiede una
governance sofisticata, robusta istituzio-
nalmente e capace di integrare valutazioni
economiche, industriali e strategiche.

In questa prospettiva, assume un ruolo
centrale la capacita amministrativa delle
stazioni appaltanti della difesa. Il passag-
gio da una logica derogatoria a una logica
di procurement strategico implica un raf-
forzamento delle competenze economi-
che e manageriali, oltreché giuridiche, del
personale pubblico coinvolto. La figura del
responsabile del procedimento — oggi sem-
pre piu assimilabile a un project manager
pubblico — ¢ chiamata non solo a garantire
la legittimita formale delle procedure, ma

1. Dart. 346 TFUE — Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea — disciplina le deroghe alle regole

del mercato interno per motivi di sicurezza nazionale, consentendo agli Stati membri di non fornire

informazioni sensibili e di adottare misure necessarie per la protezione degli interessi essenziali della

propria sicurezza riguardo alla produzione o al commercio di armi e materiale bellico.
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anche a valutare impatti di lungo periodo
in termini di sicurezza, innovazione e valo-
re pubblico.

Un ulteriore elemento di complessita ri-
guarda il rapporto tra procurement della
difesa e integrazione europea. La fram-
mentazione del mercati nazionali, la pre-
valenza di acquisti domestici e la limitata
cooperazione transfrontaliera hanno in-
debolito, creando “stratificazioni compor-
tamentali” degli attori pubblici, la com-
petitivita dell’industria europea rispetto ai
principali attori globali. In questo senso,
il procurement congiunto, i programmi
multinazionali e la standardizzazione del-
le procedure rappresentano non solo stru-
menti di efficienza economica, ma vere e
proprie leve di integrazione politica e stra-
tegica dell’Unione.

Il public procurement nel settore della di-
fesa si configura oggi come snodo cruciale
tra sicurezza, economia e governance pub-
blica. La sfida per le amministrazioni — e
in particolare per quelle nazionali — non
¢ semplicemente quella di “spendere me-
glio”, ma di spendere in modo strategico,
coerente con gli obiettivi di sicurezza col-
lettiva, autonomia tecnologica e rafforza-
mento della base industriale europea. In
tale prospettiva, il procurement della difesa
diventa una cartina di tornasole della ca-
pacita dello Stato di operare come attore
strategico in un contesto globale sempre
piu instabile e competitivo.

I procurement della difesa ¢ uno dei cam-
pl in cul la distanza fra la normativa vi-
gente e le esigenze reali del sistema-Paese
¢ piu evidente. Come accennato, I'Italia,
come l'intero contesto europeo, si trova a
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operare in un quadro trasformato: la sicu-
rezza internazionale ¢ stata ridefinita da
conflitti ad alta intensita tornati nel cuore
dell’Europa, da dinamiche di competizio-
ne per le tecnologie critiche, da una cre-
scente instabilita delle catene di fornitura,
dalla pervasivita delle minacce ibride e
cyber, nonché dalla necessita di rafforzare
la resilienza industriale nazionale in settori
a elevato contenuto strategico. In questo
spazio complesso, le procedure tradizio-
nali di acquisizione mostrano i loro limiti
strutturali: lentezza, formalismo, incapa-
cita di adattarsi ai tempi dell'innovazione
tecnologica, scarsa coerenza con le logiche
industriali, insufficiente protezione del de-
cisore pubblico e, soprattutto, inadeguata
capacita di assicurare risultati effettivi e
non meramente conformi.

La gara classica, intesa come procedura
aperta, rigidamente scandita e centrata
prevalentemente sulla dimensione ammi-
nistrativa del confronto concorrenziale,
non rappresenta piu lo strumento privile-
giato per acquistare sistemi complessi. Il
problema non ¢ solo di rapidita operativa,
benché essa costituisca una variabile cru-
ciale in un mercato globale caratterizzato
da cicli di innovazione sempre piu brevi.
Il problema ¢, soprattutto, di coerenza: la
forma della gara tradizionale ¢ poco ade-
guata a leggere la complessita tecnica dei
prodotti, la delicatezza della loro integra-
zione, il peso della continuita del fornitore
e la necessita di mantenere margini di di-
screzionalita tecnica connaturati alla valu-
tazione strategica.

Per questo motivo, cido che serve non ¢
semplicemente una revisione procedura-
le, ma un vero cambio di paradigma: una



normativa piu ampia e flessibile, radicata
nei principi del nuovo Codice dei Contratti
pubblici e coerente con le disposizioni euro-
pee, ma capace di tradurre questi principi
in una governance innovativa, fondata sulla
responsabilizzazione del management, sul-
la competenza tecnica, sulla valutazione in
tempo reale e sull'introduzione di organismi
indipendenti di verifica e contraddittorio. La
legalita non deve piu coincidere con la rigi-
dita, ma con la tracciabilita; la trasparenza
non deve piu significare immobilismo, ma
capacita di fertilizzare relazioni fra gli attori
supportate da informazioni strumentali al
miglioramento delle decisioni; il controllo
non deve piu essere esclusivamente ex ante
o0 ex post, ma parte del processo fisiologico
di decisione pubblica.

Le resistenze culturali della pubblica am-
ministrazione italiana continuano a per-
cepire la gara come il terreno “sicuro”,
I'unico in grado di offrire protezione re-
putazionale e legale al decisore. Questo
atteggiamento deriva in gran parte da un
sistema che disincentiva qualunque scelta
innovativa per il timore di valutazioni piu
attente alla rigidita dell’aderenza formale a
una procedura che alla qualita del risulta-
to. E un circolo vizioso che limita la capa-
cita dello Stato di perseguire 'interesse na-
zionale, specialmente nei settori a elevata
complessita tecnologica.

Le fonti secondarie non aiutano a rom-
pere questo schema. Le linee guida Anac
(Autorita Nazionale Anticorruzione), pur
costituendo uno strumento essenziale per
garantire uniformita e presidio dei rischi,
rimangono orientate a logiche di com-
pliance. Esse forniscono indicazioni pre-
ziose su conflitti di interesse, trasparenza,
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tracciabilita, prevenzione della corruzione
e qualificazione delle stazioni appaltanti,
ma non offrono un modello operativo di
governo strategico del procurement.

A livello europeo, il quadro ¢ piu evoluto.
La Direttiva 2009/81/CE sugli appalti
nel settori difesa e sicurezza riconosce da
sempre la specialita di questo ambito e
ammette ampie deroghe in presenza di esi-
genze strategiche. La Direttiva 2014/24/
UE, pur riguardando principalmente il
settore ordinario, prevede strumenti come
il partenariato per I'innovazione, il dialo-
go competitivo e la procedura negoziata,
che possono trovare applicazione nella
difesa. Gli ultimi strumenti europei — dal
programma Edirpa all’iniziativa Asap,
fino alla nuova Strategia industriale della
difesa 2024-2027 — spingono apertamente
verso modelli collaborativi, velocita di in-
tegrazione, sviluppo congiunto e rafforza-
mento delle capacita industriali europee.
In questo contesto, un approccio italiano
piu flessibile non sarebbe una violazione
del quadro europeo, ma una sua compiuta
realizzazione.

Il limite della gara tradizionale non deriva
da una sua presunta illegittimita, ma dalla
sua intrinseca inadeguatezza rispetto alle
caratteristiche specifiche del settore defen-
ce. La prima ragione ¢ la velocita dei cicli
tecnologici, che evolvono con una rapidita
straordinaria. Una gara aperta puo richie-
dere da dodici a trentasei mesi, un tempo
che spesso supera 1l ciclo di vita dell'inno-
vazione tecnologica stessa. Durante questo
periodo, un prototipo puo diventare obso-
leto, una piattaforma puo venire sostituita
da versioni piu avanzate e il mercato puo
cambiare radicalmente.
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La seconda ragione ¢ la complessita tecni-
ca. Il settore della difesa ¢ caratterizzato da
prodotti particolarmente sofisticati.? Una
commissione giudicatrice ordinaria difficil-
mente possiede le competenze per valutare
compiutamente tali prodotti. Ne consegue
che la gara tradizionale — basata su capi-
tolati rigidamente definiti e su criteri com-
parativi standardizzati — non puo catturare
la complessita reale del valore tecnologico.
Il rischio ¢ duplice: da un lato, acquista-
re soluzioni meno performanti; dall’altro,
incentivare la presentazione di offerte che
enfatizzano la conformita documentale piu
che la qualita sostanziale.

La terza ragione riguarda l’assetto indu-
striale. Le tecnologie di difesa non sono
fornite da mercati perfettamente concor-
renziali: si tratta di mercati oligopolistici,
spesso caratterizzati da pochi player globa-
li, da interdipendenze produttive comples-
se, da supply chain nazionali da preservare
e da una forte componente di sovranita
tecnologica. La gara aperta, pensata per
favorire la concorrenza, si confronta con
un mercato in cui la concorrenza pura
non esiste € non puo esistere. Molte gare
si chiudono con un solo partecipante o con
offerte tecnicamente non comparabili.

La quarta ragione ¢ la riservatezza. Molti
elementi tecnici non possono essere divul-
gati attraverso 1 canali di pubblicita tipici
delle gare ordinarie. Il livello di esposizio-
ne informativa che la gara richiede ¢ in-
compatibile con il bisogno di protezione
delle tecnologie critiche. Ne deriva un uso
costante di deroghe che, tuttavia, vengono
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spesso percepite come eccezioni, alimen-
tando diffidenza invece di rafforzare la
normalita di processi adeguati al contesto.

Infine, la quinta ragione riguarda la conti-
nuita della fornitura. Nel settore della di-
fesa, la relazione con il fornitore ¢ spesso
piu importante del prodotto stesso, perché
implica assistenza tecnica, aggiornamen-
tl, cybersecurity, integrazione con sistemi
preesistenti, continuita di produzione e
capacita di risposta immediata. Il fornitore
non ¢ un soggetto facilmente sostituibile: ¢
parte integrante dell’ecosistema nazionale
di sicurezza. La gara tradizionale, pensata
per massimizzare il confronto competitivo,
non riconosce questa continuita.

Il bisogno di un quadro normativo piu
ampio e flessibile non nasce con il disegno
di indebolire i controlli, ma con quello di
trasformarli in strumenti intelligenti capaci
di accompagnare, anziché ostacolare, I'in-
teresse pubblico. In questa visione, le tec-
niche di management assumono un ruolo
centrale e si auspicano attori istituzionali
pubblici strategici lungo I'intera linea di
comando del settore della difesa, chiamati
a prendere decisioni sempre piu complesse,
valutando scenari, rischi industriali, pro-
gressi tecnologicl e opzioni contrattuali.

Perché questo avvenga, occorre ricono-
scere al management un margine di auto-
nomia coerente con la responsabilita che
gli si attribuisce. Oggi la discrezionalita ¢
spesso percepita come una minaccia: ogni
scelta non rigidamente formalizzata puo
essere interpretata come arbitraria. Questo

2. Spesso caratterizzati da interfacce multidominio, da componenti criptati, da algoritmi proprietari non

divulgabili e da architetture integrate con sistemi Nato e UE.



conduce a comportamenti difensivi che
producono, nella pubblica amministrazio-
ne, specifici paradossi: piu norme, piu vin-
coli, piu rigidita, ma meno qualita decisio-
nale. Inoltre, quadri normativi realmente
flessibili non si limitano a consentire proce-
dure alternative alla gara, ma definiscono
un sistema organico in cul ruoli, respon-
sabilita e strumenti dialogano tra loro. In
tal senso, possono essere individuati alcuni
passaggl cruciali per un riorientamento
verso il management degli acquisti.

Il primo elemento ¢ la definizione di un
quadro normativo in cui il ricorso a pro-
cedure negoziate, partenariati per 'inno-
vazione e accordi quadro non sia percepito
come un’eccezione, ma come una moda-
lita fisiologica di sviluppare la funzione
aziendale del procurement nel settore della
difesa. La normativa dovrebbe esplicita-
re in modo inequivocabile che, in questo
settore, l'interesse strategico e la qualita
tecnica prevalgono sulla rigidita della com-
petizione formalizzata. Questa scelta non
comporta una riduzione della trasparenza
ma un suo piu corretto riposizionamento.

Il secondo elemento riguarda la configu-
razione delle strutture di progetto nell’or-
ganizzazione complessiva. Il procurement
della difesa richiede competenze multidi-
sciplinari e non puo essere gestito da un
singolo responsabile unico del progetto
(Rup) isolato. Listituzione di task force
composte da ingegneri, economisti, giu-
risti, esperti di cybersecurity, strateghi
militari e specialisti di procurement ¢ es-
senziale per garantire la qualita tecnica
delle valutazioni. Tali gruppi dovrebbero
operare con autonomia, ma in un peri-
metro normativo chiaro, con obblighi di
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tracciamento digitale delle decisioni e con
un dialogo costante con 1 comitati tecnici
indipendenti.

Il terzo elemento consiste nel rafforzamen-
to del ciclo di valutazione del progetto e
del ciclo di vita dell’acquisto. La norma-
tiva dovrebbe introdurre strumenti come 1
capitolati prestazionali evolutivi, che con-
sentano di aggiornare 1 requisiti tecnici in
corso d’opera in funzione dell’evoluzione
tecnologica. Il concetto tradizionale di ca-
pitolato chiuso ¢, infatti, inconciliabile con
prodotti caratterizzati da aggiornamenti
continui. Un modello evolutivo, accompa-
gnato dalle verifiche concomitanti dei co-
mitati tecnici, permette di conciliare cer-
tezza giuridica e innovazione.

Il quarto elemento riguarda il rapporto
con il mercato. Una normativa flessibile
dovrebbe riconoscere esplicitamente che il
procurement della difesa non ¢ un sempli-
ce acquisto, ma uno strumento di politica
industriale. La disciplina degli appalti do-
vrebbe, quindi, prevedere meccanismi che
favoriscano la continuita industriale, la cre-
scita delle filiere nazionali, la cooperazione
con gli altri Paesi europei e 'adattamento
delle clausole contrattuali alle esigenze di
sicurezza e resilienza.

In questo quadro, 'uso degli accordi qua-
dro pluriennali diventa fondamentale, cosi
come la possibilita di inserire clausole di
adattamento degli indicatori chiave di pre-
stazione tecnici sulla base delle valutazioni
dei comitati indipendenti.

L'introduzione di un paradigma cosi
avanzato comporta, inevitabilmente, una
trasformazione culturale nella pubblica
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amministrazione. Il procurement della di-
fesa non deve piu essere percepito come
un insieme di adempimenti, ma come un
processo strategico di investimento nell’in-
teresse nazionale. Questa trasformazio-
ne richiede una formazione manageriale
avanzata, la diffusione di una cultura del
rischio ragionato, la capacita di leggere 1
mercati globali della tecnologia e una nuo-
va postura nei confronti dei controlli. La
capacita di documentare sistematicamen-
te le proprie decisioni e la produzione di
analisi comparative diventano elementi
centrali. Ogni progetto si trasforma in
una fonte di conoscenza che alimenta la
capacita collettiva dell’amministrazione
in modo pervasivo e continuo. Il control-
lo manageriale rafforza questa capacita di
apprendimento e consente di evitare erro-
11, correggere traiettorie e affinare le valu-
tazioni per la presa di decisioni, anche sulla
base dell’analisi dei rischi.

In questa cornice prospettica, il manage-
ment del public procurement si configura
come un sistema integrato di competenze,
processi decisionali e meccanismi di ac-
countability, finalizzati non solo al rispetto
delle regole, ma al conseguimento di risul-
tati sostanziali. Il passaggio paradigmatico
¢ quello dalla compliance-based procure-
ment a una performance-oriented procu-
rement governance. Nel primo modello,
tipico dei sistemi amministrativi di tradi-
zione legalistica, la legittimita dell’azione
pubblica ¢ misurata prevalentemente sulla
correttezza procedurale e sulla riduzione
del rischio formale. Nel secondo, la legitti-
mita ¢ fondata sulla qualita delle decisioni,
sulla capacita di motivazione tecnica, sulla
tracciabilita delle scelte e sulla coerenza
con gli obiettivi di policy.
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Il procurement della difesa ¢ oggi un cro-
cevia decisivo per il futuro di ogni paese.
In un mondo caratterizzato da instabili-
ta, innovazione accelerata e competizio-
ne tecnologica globale, I'Italia non puo
lasciare che si cristallizzi oltre un sistema
di public procurement fondato su modelli
del passato. Il procurement pubblico cosi
come tradizionalmente conosciuto e pra-
ticato, con le gare d’appalto deve diven-
tare uno strumento tra molti, non piu la
via esclusiva, e la flessibilita interpretati-
va non ¢ una rinuncia al controllo, ma la
sua evoluzione. La vera garanzia di lega-
lita non risiede nella rigidita procedura-
le, bensi nella qualita della motivazione,
nella tracciabilita digitale, nel contrad-
dittorio tecnico indipendente e nella re-
sponsabilita manageriale esercitata con
competenza.

E la
decisionale che permette allo Stato di
essere efficiente, rapido e innovativo. E
un patto nuovo tra Stato, management ¢
industria: uno spazio in cui responsabilita
e competenza sostituiscono il formalismo
come principale presidio di legalita, in
virtu di una visione strategica capace di
costruire una governance pubblica pronta
ad affrontare le sfide attuali.

costruzione di un ecosistema

In prospettiva, la vera sfida non riguarda
tanto 'estensione degli strumenti giuridici
disponibili, quanto la capacita delle am-
ministrazioni di costruire un management
del procurement della difesa dotato di vi-
sione strategica, competenze specialisti-
che e responsabilita sostanziale. La difesa
richiede strutture decisionali in grado di
operare in condizioni di incertezza, inte-
grare valutazioni tecnologiche, industriali



e geopolitiche e assumere decisioni moti-
vate lungo I'intero ciclo di vita degli inve-
stimenti pubblici.

Il rafforzamento del management del pro-
curement diventa, dunque, una condizione
essenziale per trasformare la spesa per la
difesa in una leva di sicurezza, innovazione
e autonomia strategica. E in questo spazio
— tra norma, organizzazione e capacita de-
cisionale — che si gioca la credibilita futura
dello Stato come attore strategico.

sk

Il presente volume, segnatamente la sezio-
ne “Special Focus”, riprende e porta avanti
la riflessione specifica sui processi di public
procurement, dedicando attenzione, per
la prima volta, all’ambito dell’Ammini-
strazione Difesa. Nei due contributi dello
Special Focus si evidenzia, plasticamente,
tale connessione. In particolare, il primo
contributo, dal titolo “La sostenibilita qua-
le bussola strategica per orientare il procu-
rement nel comparto della Difesa”, dopo
aver esaminato I’evoluzione del concetto di
“sostenibilita”, e aver posto ’accento sulla
funzione strategica della contrattualistica
pubblica, presenta un progetto di “contrat-
to pubblico sostenibile” relativo all’approv-
vigionamento di uniformi militari, che ¢
attivita fondamentale per ogni forza arma-
ta, di qualsiasi paese. Rispetto a questo ipo-
tizzato processo di procurement, gli Autori
(Massaro, Caso, Carbone, Chiummo &
D’Isanto) forniscono anche un’analisi Swot
“tridimensionale” e fanno riferimento
ad alcuni esempi di forze armate e forze
di polizia straniere che hanno gia adotta-
to pratiche di Green public procurement
(Gpp) e Social public procurement (Spp).
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Soprattutto, da tale prefigurato (in ottica
Gpp ¢ Spp) appalto “innovativo”, emerge
come le amministrazioni pubbliche, “cre-
ando la domanda pubblica di beni, servizi
e lavori, e influenzando in tal modo il mer-
cato, in veste di “early adopter” o di utente
di lancio (...) possano contribuire ab ovo a
realizzare prodotti o soluzioni che, oltre a
soddisfare Pintrinseca esigenza, sono al-
tresi in grado di conseguire quegli obiettivi
accessori meritevoli di tutela, secondo 1 cri-
teri e 1 principi dello sviluppo sostenibile”.
Il secondo articolo dello “Special Focus”,
dal titolo “La disciplina degli incentivi alle
funzioni tecniche nel nuovo Codice dei
Contratti pubblici: esame della norma e
criticita in ambito Difesa e Sicurezza”,
approfondisce I'attribuzione degli incenti-
vi tecnici al personale della pubblica am-
ministrazione coinvolto nelle procedure di
affidamento di appalti e concessioni, come
regolamentato dall’articolo 45 del nuovo
Codice dei Contratti pubblici. Il contributo
esplora sia 'aspetto teorico-normativo sia
quello pratico-applicativo della norma con
particolare riferimento al personale appar-
tenente al comparto della Difesa e della
Sicurezza, segnatamente a coloro che rive-
stono 1l grado di Colonnello o di Ufficiale
Generale e gradi corrispondenti nonché al
personale che riveste il grado di Maggiore
e Tenente Colonnello e gradi equipollenti,
che erano esclusi dalla possibilita di riceve-
re incentivi. Gli Autori (Anedda, Di Renzo,
Esposito, Todaro & Varlese) esaminano la
proposta di emendamento (di estensione
della promozione di figure) approvata — ora
costituisce I’articolo 11 della legge 4 aprile
2025, n. 42 — che ha ottimizzato “I’effica-
cia del sistema incentivante” adattandolo
“alle specifiche esigenze del comparto del-
la Difesa e della Sicurezza, assicurando il



Rivista Italiana di

rispetto degli obiettivi di modernizzazione
e digitalizzazione dell’Amministrazione
¢ la premialita del merito e¢ della perfor-
mance dei propri dipendenti coinvolti nelle
procedure di affidamento di appalti e con-
cessioni”. Nella sezione “Dialoghi” della
Rivista, il primo articolo, “Cultura orga-
nizzativa e cambiamento manageriale. Il
caso della Scuola Normale Superiore”,
come gia fatto da altri contributi, appro-
fondisce il tema della formazione quale
leva di sviluppo della cultura organizza-
tiva, attraverso un’esperienza concreta di
cambiamento organizzativo in un conte-
sto universitario di eccellenza. Passaggio
centrale di questo percorso (formativo) ¢ il
Manifesto della cultura organizzativa (del-
la Scuola Normale Superiore), “vera e pro-
pria bussola operativa, capace di orientare
1 processi decisionali e la definizione delle
priorita”. Gli Autori (Periti & Muzzarelli)
concludono la loro opera di ricostruzione
mettendo in evidenza che “ogni processo
di cambiamento — come quello realizza-
to a Pisa — deve mantenere una coeren-
za profonda con lidentita istituzionale
dell’ente che lo promuove. Non si tratta
di conformarsi a modelli esterni, bensi di
rispettare la storia e valorizzare la specifici-
ta dell’organizzazione, rendendola piu ca-
pace di affrontare le sfide future attraverso
un equilibrio dinamico e consapevole tra
tradizione e innovazione”. Il secondo con-
tributo (della sezione “Dialoghi”) indaga la
“Cybersecurity: il necessario rafforzamen-
to delle competenze informatiche degli
Enti locali. Un focus sui servizi a supporto
prestati dalle societa in house in materia di
sicurezza, attraverso lo studio di casi con-
creti”. L’Autrice (Rustichini) muove dalle
diverse qualificazioni dell’attivita di cyber-
sicurezza fornite dalla disciplina nazionale,
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rispondendo alla domanda se tale attivita
¢ da considerarsi un servizio pubblico o
un’attivita strumentale. Precisa le caratteri-
stiche intrinseche dell’attivita di cybersecu-
rity e del suo mercato, con un riferimento
agli orientamenti giurisprudenziali e un
focus sulle amministrazioni locali — che
“dimostrano una propensione al ricorso
all’istituto dell’in house providing” per tale
servizio. Concludendo che devono dialoga-
re “la normativa in materia di affidamenti
in house, dove ¢ presente uno strato di nor-
me codificate negli anni, e la materia della
cybersecurity”; soprattutto che “demoniz-
zare I'in house providing, inquadrandolo
come un abuso dell’autoproduzione, non
sembra essere di aiuto”. Il terzo e ultimo
articolo, “Il Pnrr e lo stallo degli enti candi-
dati: 1l caso del progetto Next Generation
We della Fondazione Compagnia di San
Paolo”, analizza l'implementazione nel
nostro Paese del piano Next Generation
Eu (Ngeu), mettendo in evidenza il ruo-
lo svolto dalle Fondazioni di origine ban-
caria nel superamento di alcune criticita
come la carenza di personale specializzato.
I’Autore (Roda) prende in considerazione
il progetto “Next Generation We” (Ngwe)
messo a punto (nel 2021) dalla Fondazione
Compagnia di San Paolo con l'obietti-
vo di “offrire supporto agli enti pubbli-
ci nel Nord-Ovest Italia (ossia, le regioni
Piemonte, Liguria e Valle d’Aosta) nella
progettazione di interventi rilevanti per il
territorio, nell’acquisizione di competen-
ze esterne e nel rafforzamento della loro
struttura interna per gestire le opportuni-
ta di finanziamento messe a disposizione
dal Pnrr”. Nell’articolo ¢ anche illustrato
uno studio condotto dalla Fondazione sul-
lo “stallo operativo” di alcuni progetti, tra
quelli selezionati dalla Fondazione stessa,



che non ha avvalorato Iipotesi di “una
relazione strutturale costante tra le com-
petenze accumulate (o meno) dagli enti o
quelle richieste (o meno) dai progetti e il
ritardo nell’emissione dei bandi”.

I contributi di questo volume, indipen-
dentemente dalla loro collocazione, con-
fermano, che “con lascolto si coniuga la
visione. E necessario pensare alla pubblica
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amministrazione come a un sistema com-
plesso al cui centro ¢’¢ 'uomo con tutte le
sue difficolta, le sue contraddizioni, 1 suoi
valori. Interpretare 'interesse pubblico e le
modalita attraverso le quali si disegnano, si
sviluppano e si attuano 1 modelli di scelte
pubbliche da parte di decisori politici, ma-
nager, professionisti e portatori d’interesse
¢ la sfida” di RIPM.
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In the contemporary debate on the govern-
ance of public institutions, public procure-
ment is no longer interpreted as a mere ad-
ministrative function for the acquisition of
goods and services, but rather as a strategic
policy lever, capable of influencing market
structure, technological innovation, the re-
silience of supply chains, and the creation
of public value. International public gov-
ernance literature converges in recognizing
that public spending represents one of the
most powerful tools through which the state
directs economic and industrial develop-
ment, particularly in highly technologically
intensive and strategically important sectors.

The Oecd has repeatedly emphasized that
public procurement today must simulta-
neously pursue three objectives: economic
efficiency, integrity of the decision-mak-
ing process, and the ability to generate
long-term impact. From this perspective,
procurement becomes a strategic manage-
ment function, requiring market analysis,
risk assessment, structured dialogue with
economic operators, and integration of
technical, legal, and economic dimensions.

This transformation appears particularly
relevant in sectors characterized by systemic
complexity, high technological uncertainty,
and strong interdependence between the
public and private sectors. In such contexts,
the rigidity of standardized procedures can
produce counterintuitive effects: increased
decision-making times, suboptimal selec-
tion of technological solutions, de-account-
ability of management, and a reduction in
the state’s ability to learn from experience.
Procurement management can, therefore,
revitalize the governance architecture func-
tion, in which discretion is not eliminated
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but regulated through advanced accounta-
bility tools, and the consolidated determi-
nation of administrative processes stratified
over time i overcome.

The defense sector represents a paradig-
matic case of this evolution. Procurement
is never neutral here: every decision relat-
ed to the procurement lifecycle impacts na-
tional security, technological autonomy, in-
dustrial policy, and international relations.
The literature highlights how, in these
fields, the traditional separation between
administrative and strategic functions is
inefficient. Instead, procurement models
based on adaptive governance emerge, in
which rules, procedures, and controls guide
the decision-making process throughout
the entire project lifecycle and, ultimately,
the procurement process.

In this context, the role of public man-
agement is significantly strengthened.
Institutional actors, at any level of the
chain of command, are no longer mere
enforcers of rules, but responsible actors,
required to justify their decisions based on
technical analyses, risk assessments, and
clearly stated public interest objectives.
Discretion thus becomes a resource to be
governed, not an anomaly to be repressed.

Public procurement in the defense sector
today represents, ultimately, one of the
most sensitive and strategic areas of pub-
lic action. Historically marginalized by
conventional competition policies and the
single market, it has returned to the center
of European and national institutional de-
bate following a combination of geopolit-
ical, economic, and technological factors:
the deteriorating international security



environment, the Russian Ukrainian con-
flict, growing instability at the European
Union’s borders, and the need to strength-
en Europe’s strategic autonomy.

There is no doubt that defense procure-
ment is characterized by an intrinsically
hybrid structure, combining economic efhi-
ciency objectives, national security require-
ments, industrial logic, and geopolitical
constraints. This specificity has historical-
ly justified widespread use of derogations,
both in European and national law, par-
ticularly through reference to Article 346
of the Treaty on the Functioning of the
European Union, which allows Member
States to adopt measures deemed neces-
sary to protect essential security interests.'

In this context, defense procurement can no
longer be interpreted solely as a purchasing
process but must be considered as a public
policy instrument. Procurement choices di-
rectly impact the structure of national and
European industries, the resilience of supply
chains, the capacity for technological inno-
vation, and the security of critical supplies.
It is no coincidence that the most recent
European initiatives — from the European
defense fund (Edf) to emergency instru-
ments for strengthening the defense man-
ufacturing and technological base — place
procurement at the heart of an explicitly
security-oriented industrial strategy.

From an economic and institutional per-
spective, a structural tension emerges
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between two models. On the one hand, a
competitive-procedural approach, which
aims to maximize allocative efficiency,
cost reduction, and accountability; on
the other, a strategic-industrial approach,
which prioritizes production continuity,
the protection of national capabilities,
long-term partnerships, and technological
development. In the defense sector, this
tension cannot be resolved through the
mere mechanical application of procure-
ment rules, but requires sophisticated,
institutionally robust governance capable
of integrating economic, industrial, and
strategic considerations.

From this perspective, the administrative
capacity of defense contracting authorities
plays a central role. The shift from a der-
ogation approach to a strategic procure-
ment approach requires strengthening the
economic, managerial, and legal skills of
the public sector personnel involved. The
procedure manager — now increasingly like
a public project manager — is required not
only to ensure the formal legitimacy of the
procedures, but also to assess the long-term
impacts in terms of security, innovation,
and public value.

A further element of complexity concerns
the relationship between defense procure-
ment and European integration. The frag-
mentation of national markets, the preva-
lence of domestic purchases, and limited
cross-border cooperation have weakened
the competitiveness of European industry

1. Article 346 TFEU — Treaty on the functioning of the European Union — regulates derogations from

internal market rules for reasons of national security, allowing Member States to withhold sensitive in-

formation and to take measures necessary to protect the essential interests of their security with regard

to the production of or trade in arms and war material.
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compared to major global players, creating
“behavioral stratifications” among public
actors. In this sense, joint procurement,
multinational programs, and procedural
standardization represent not only tools
for economic efficiency, but also true levers
for the political and strategic integration of
the Union.

Public procurement in the defense sector
today represents a crucial link between
security, the economy, and public govern-
ance. The challenge for administrations,
particularly national ones —is not simply to
“spend better”, but to spend strategically,
consistently with the objectives of collec-
tive security, technological autonomy, and
strengthening Europe’s industrial base.
IFrom this perspective, defense procure-
ment becomes a litmus test of the state’s
ability to operate as a strategic player in
an increasingly unstable and competitive
global environment.

Procurement is one of the fields where
the gap between current regulations and
the actual need of the country is most ev-
ident. As mentioned, Italy, like the entire
European context, finds itself operating in
a transformed environment: international
security has been redefined by high-in-
tensity conflicts that have returned to the
heart of Europe, by competition for criti-
cal technologies, by growing supply chain
instability, by the pervasiveness of hybrid
and cyber threats, as well as by the need
to strengthen national industrial resilience
in highly strategic sectors. In this complex
space, traditional procurement procedures
reveal their structural limitations:
ness, formalism, an inability to adapt to
the pace of technological innovation, poor

slow-
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consistency with industrial logic, insuffi-
cient protection for public decision-mak-
ers, and, above all, an inadequate ability to
ensure effective, rather than merely com-
pliant, results.

Traditional tenders, understood as open
procedures, rigidly structured and primar-
ily focused on the administrative aspect
of competitive bidding, are no longer the
preferred tool for purchasing complex sys-
tems. The issue is not simply one of opera-
tional speed, although this is a crucial var-
iable in a global market characterized by
increasingly short innovation cycles. The
problem is, above all, one of consisten-
cy: the traditional tender format is poorly
suited to understanding the technical com-
plexity of products, the delicate nature of
their integration, the importance of suppli-
er continuity, and the need to maintain the
margins of technical discretion inherent in
strategic evaluation.

For this reason, what is needed is not
simply a procedural overhaul, but a true
paradigm shift: broader and more flexible
legislation, rooted in the principles of the
new Public Contracts Code and consistent
with European provisions, but capable of
translating these principles into innovative
governance, based on management ac-
countability, technical expertise, real-time
evaluation, and the introduction of in-
dependent review and adversarial bod-
ies. Legality must no longer equate with
rigidity, but with traceability; transpar-
ency must no longer mean inaction, but
the ability to foster relationships between
stakeholders, supported by information
instrumental to improving decisions; con-
trol must no longer be exclusively ex ante



or ex post, but part of the natural public
decision-making process.

Cultural resistance within the Italian pub-
lic administration continues to perceive
tenders as the “safe haven”, the only way
to offer reputational and legal protection to
decision-makers. This attitude stems large-
ly from a system that discourages any inno-
vative choices, fearing that evaluations will
focus more on the rigidity of formal adher-
ence to a procedure than on the quality of
the outcome. This vicious cycle limits the
state’s ability to pursue national interest,
especially in highly technologically com-
plex sectors.

Anac (National Anti-Corruption Authority)
guidelines, while an essential tool for en-
suring uniformity and risk management,
remain compliance oriented. They provide
valuable guidance on conflicts of interest,
transparency, traceability, corruption pre-
vention, and contracting authority qual-
ifications, but they do not offer an oper-
ational model for strategic procurement
governance.

At the European level, the framework is
more advanced. Directive 2009/81/EC
on defense and security procurement has
always recognized the specificity of this
field and allows for broad exemptions for
strategic needs. Directive 2014/24/EU,
while primarily addressing the ordinary
sector, provides for tools such as innova-
tion partnerships, competitive dialogue,
and negotiated procedures, which can be
applied to defense. The latest European
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instruments — from the Edirpa program to
the Asap initiative, and the new Defense
Industrial Strategy 2024-2027 — openly
push for collaborative models, acceler-
ated integration, joint development, and
strengthening of European industrial ca-
pabilities. In this context, a more flexible
Italian approach would not be a violation
of the European framework, but rather its
complete implementation.

The limitation of traditional competitive
bidding stems not from its alleged illegit-
imacy, but from its intrinsic inadequacy
with respect to the specific characteristics
of the defense sector. The first reason is
the speed of technological cycles, which
evolve with extraordinary rapidity. An
open competitive bidding process can
take from twelve to thirty-six months, a
time that often exceeds the life cycle of
technological innovation itself. During
this period, a prototype can become obso-
lete, a platform can be replaced by more
advanced versions, and the market can
change radically.

The second reason is technical complexi-
ty. The defense sector is characterized by
particularly sophisticated products. ? A
standard judging panel rarely possesses the
expertise to fully evaluate such products.
Consequently, traditional tenders — based
on rigidly defined specifications and stand-
ardized comparison criteria — cannot cap-
ture the true complexity of technological
value. The risk is twofold: on the one hand,
purchasing fewer performing solutions; on
the other, incentivizing the submission of

2. Often characterized by multi-domain interfaces, encrypted components, proprietary, undisclosed algo-

rithms, and architectures integrated with Nato and EU systems.
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bids that emphasize document compliance
over substantive quality.

The third reason concerns the industri-
al structure. Defense technologies are not
supplied by perfectly competitive markets:
they are oligopolistic markets, often char-
acterized by a few global players, complex
production interdependencies, and supply
chains. National chains must be preserved
and a strong element of technological sov-
ereignty. The open tender, designed to fos-
ter competition, faces a market where pure
competition does not and cannot exist.
Many tenders end with only one bidder or
with technically incomparable offers.

The fourth reason is confidentiality. Many
technical elements cannot be disclosed
through the advertising channels typical of
ordinary tenders. The level of information
disclosure required by the tender is incom-
patible with the need to protect critical
technologies. This results in the constant
use of exemptions, which, however, are
often perceived as exceptions, fueling mis-
trust rather than reinforcing the normality
of processes appropriate to the context.

Finally, the fifth reason concerns supply
continuity. In the defense sector, the re-
lationship with the supplier is often more
important than the product itself, because
it involves technical support, updates, cy-
bersecurity, integration with pre-existing
systems, production continuity, and im-
mediate response capability. The supplier
is not an easily replaceable entity: it is an
integral part of the national security eco-
system. Traditional tenders, designed to
maximize competitiveness, do not recog-
nize this continuity.
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The need for a broader and more flexible
regulatory framework arises not from the
desire to weaken controls, but rather to
transform them into intelligent tools capa-
ble of supporting, rather than hindering,
the public interest. In this vision, man-
agement techniques assume a central role,
and strategic public institutional actors are
advocated along the entire defense sector
chain of command, called upon to make
increasingly complex decisions, evaluating
scenarios, industrial risks, technological
advances, and contractual options.

For this to happen, management must be
granted a degree of autonomy consist-
ent with the responsibilities assigned to it.
Today, discretion is often perceived as a
threat: any decision not strictly formalized
can be interpreted as arbitrary. This leads
to defensive behaviors that produce spe-
cific paradoxes in public administration:
more regulations, more constraints, more
rigidity, but less quality decision-making.
Furthermore, truly flexible regulatory
frameworks do not simply allow alterna-
tive procedures to competitive bidding, but
define a comprehensive system in which
roles, responsibilities, and tools interact.
In this sense, several crucial steps can be
identified for reorientation toward pro-
curement management.

The first element is the definition of a
regulatory framework in which the use of
negotiated procedures, innovation part-
nerships, and framework agreements is not
perceived as an exception, but as a natural
way to develop the corporate procurement
function in the defense sector. The legisla-
tion should unequivocally clarify that, in
this sector, strategic interest and technical



quality prevail over the rigidity of formal-
ized competition. This choice does not en-
tail a reduction in transparency, but rather
a more appropriate repositioning.

The second element concerns the config-
uration of project structures within the
overall organization. Defense procurement
requires multidisciplinary expertise and
cannot be managed by a single, isolated
Project Manager (Rpm). Establishing task
forces composed of engineers, economists,
lawyers, cybersecurity experts, military
strategists, and procurement specialists is
essential to ensure the technical quality of
assessments. These groups should operate
autonomously, but within a clear regulato-
ry framework, with digital decision-making
requirements and ongoing dialogue with
independent technical committees.

The third element involves strengthening
the project evaluation cycle and the pro-
curement lifecycle. The legislation should
introduce tools such as evolving perfor-
mance specifications, which allow tech-
nical requirements to be updated during
construction in line with technological
developments. The traditional concept of
closed specifications is, in fact, incompati-
ble with products characterized by contin-
uous updates. An evolving model, accom-
panied by concurrent reviews by technical
committees, allows for the reconciliation of
legal certainty and innovation.

The fourth element concerns the relation-
ship with the market. Flexible legislation
should explicitly recognize that defense pro-
curement is not a simple purchase, but an
industrial policy tool. Procurement regula-
tions should therefore include mechanisms
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that foster industrial continuity, the growth
of national supply chains, cooperation
with other European countries, and the ad-
aptation of contractual clauses to security
and resilience requirements.

In this context, the use of multiannual
framework agreements becomes essential,
as does the possibility of including claus-
es for adapting technical key performance
indicators based on assessments by inde-
pendent committees.

The introduction of such an advanced
paradigm inevitably entails a cultural
transformation within public administra-
tion. Defense procurement must no longer
be perceived as a set of formalities, but as a
strategic investment process in the national
interest. This transformation requires ad-
vanced managerial training, the dissemina-
tion of a culture of reasoned risk, the abil-
ity to understand global technology mar-
kets, and a new posture toward controls.
The ability to systematically document
decisions and produce comparative anal-
yses becomes key elements. Each project
becomes a source of knowledge that per-
vasively and continuously fuels the admin-
istration’s collective capacity. Managerial
control strengthens this learning capacity
and allows for the avoidance of errors, cor-
rection of trajectories, and refinement of
decision-making assessments, also based
on risk analysis.

Within this perspective, public procure-
ment management is configured as an
integrated system of skills, decision-mak-
ing processes, and accountability mecha-
nisms, aimed not only at complying with
the rules but also at achieving substantial



Rivista Italiana di

results. The paradigm shift is from com-
pliance-based performance-oriented pro-
curement governance. In the first model,
typical of administrative systems with a
legalistic tradition, the legitimacy of pub-
lic action is measured primarily by pro-
cedural correctness and the reduction
of formal risk. In the second, legitimacy
is based on the quality of decisions, the
ability to provide technical justification,
the traceability of choices, and consisten-
cy with policy objectives.

Defense procurement is today a crucial
crossroads for the future of every coun-
try. In a world characterized by instabil-
ity, accelerated innovation, and global
technological competition, Italy cannot
allow a public procurement system based
on past models to stagnate. Public pro-
curement, as traditionally known and
practiced, with tenders, must become one
tool among many, no longer the exclusive
route. Flexibility in interpretation is not a
renunciation of control, but its evolution.
The true guarantee of legality lies not in
procedural rigidity, but in the quality of
reasoning, digital traceability, independ-
ent technical adversarial proceedings,
and competently exercised managerial
responsibility.

It involves building a decision-making
ecosystem that allows the state to be ef-
ficient, rapid, and innovative. It is a new
pact between the state, management, and
industry: a space where responsibility and
expertise replace formalism as the pri-
mary safeguard of legality, by virtue of a
strategic vision capable of building pub-
lic governance ready to address current
challenges.
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Looking ahead, the real challenge lies not
so much in the scope of available legal
mstruments, but rather in the administra-
tion’s ability to build a defense procurement
management system with strategic vision,
specialized skills, and substantial account-
ability. Defense requires decision-making
structures capable of operating under
conditions of uncertainty, integrating tech-
nological, industrial, and geopolitical as-
sessments, and making informed decisions
throughout the entire life cycle of public
Investments.

Strengthening procurement management,
therefore, becomes an essential prerequisite
for transforming defense spending into a
lever for security, innovation, and strategic
autonomy. It 1s in this space — between reg-
ulation, organization, and decision-making
capacity — that the state’s future credibility
as a strategic player is at stake.

seskek

This volume, especially the “Special Focus™
section, resumes and carries forward the
specific reflection on public procurement
processes, dedicating attention, for the first
time, to the Defence Administration. This
connection is clearly highlighted in the
two contributions of the Special Focus. In
particular, the first contribution, entitled
“Sustainability as a Strategic Compass for
Defense procurement”, after having exam-
ined the evolution of the concept of “sus-
tainability”, and having placed the empha-
sis on the strategic function of public con-
tracts, presents a project for a “sustainable
public contract” relating to the procure-
ment of military uniforms, which is a fun-
damental activity for every armed force, of



any country. With respect to this hypoth-
esized procurement process, the Authors
(Massaro, Caso, Carbone, Chiummo &
D’Isanto) also provide a “three-dimension-
al” Swot analysis and refer to some exam-
ples of foreign armed forces and police forc-
es that have already adopted Green Public
Procurement (Gpp) and Social Public
Procurement (Spp) practices. Above all,
from this prefigured (from a Gpp and Spp
perspective) “innovative” procurement, it
emerges that public administrations, “by
creating public demand for goods, ser-
vices and works, and thus influencing the
market, as an “early adopter” adopter “or
launch user (...) can contribute ab ovo to the
creation of products or solutions that, in
addition to satisfying the intrinsic need, are
also capable of achieving those accessory
objectives worthy of protection, according
to the criteria and principles of sustainable
development”. The second article of the
“Special Focus”, entitled “The regulation
of incentives for technical functions in the
new Public Contracts Code: examination
of the law and critical issues in the Defence
and Security sector”, examines in depth
the attribution of technical incentives to
public administration personnel involved
in the awarding of contracts and conces-
sions, as regulated by Article 45 of the new
Public Contracts Code. The contribution
explores both the theoretical-regulatory
and the practical-application aspects of
the law with particular reference to person-
nel belonging to the Defence and Security
sector, in particular those holding the rank
of Colonel or General Officer and corre-
sponding ranks as well as personnel hold-
ing the rank of Major and Lieutenant
Colonel and equivalent ranks, who were
previously excluded from the possibility of
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receiving incentives. The Authors (Anedda,
Di Renzo, Esposito, Todaro & Varlese) ex-
amine the approved amendment proposal
(extending the promotion of positions) —
now Article 11 of Law No. 42 of 4 April
2025 — which has optimized “the effective-
ness of the incentive system” by adapting
it “to the specific needs of the Defense and
Security sector, ensuring compliance with
the Administration’s modernization and
digitalization objectives and rewarding the
merit and performance of its employees in-
volved in procurement and concession pro-
cedures”. In the “Dialogues” section of the
Journal, the first article, “Organizational
culture and managerial Change. The Case
of the Scuola Normale Superiore”, as has
been done by other contributors, explores
the topic of training as a lever for develop-
ing organizational culture, through a con-
crete experience of organizational change
in a leading university context. A central
step in this (educational) journey is the
Manifesto of Organizational Culture (of
the Scuola Normale Superiore), “a true
operational compass, capable of guiding
decision-making processes and prioritiz-
ing”. The Authors (Periti & Muzzarelli)
conclude their reconstruction by high-
lighting that “any process of change —
like the one implemented in Pisa — must
maintain a profound coherence with the
institutional 1identity of the institution
promoting it. It’s not about conforming
to external models, but rather respecting
history and enhancing the organization’s
uniqueness, making it more capable of
addressing future challenges through a
dynamic and informed balance between
tradition and innovation”. The second
contribution (in the “Dialogues” section)
explores “Cybersecurity: the necessary
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strengthening of local government IT
skills. A focus on the support services pro-
vided by in-house security firms, through
case studies”. The Author (Ruschini) begins
with the various definitions of cybersecuri-
ty activity provided by national legislation,
answering the question of whether this ac-
tivity should be considered a public service
or an instrumental activity. She clarifies
the intrinsic characteristics of cybersecuri-
ty activity and its market, with reference to
case law and a focus on local administra-
tions — which “demonstrate a propensity
to resort to in-house provisioning” for this
service. She concludes that “the legislation
on in-house procurement, where there
is a layer of rules codified over the years,
and the cybersecurity sector must be in
dialogue”; above all, that “demonizing in-
house provisioning, framing it as an abuse
of self-production, does not appear to be
helpful”. The third and final article, “The
Nrpp and the stalemate of candidate in-
stitutions: The case of the Compagnia di
San Paolo Foundation’s Next Generation
We Project”, analyzes the implementation
of the Next Generation Eu (Ngeu) plan in
Italy, highlighting the role played by bank-
ing foundations in overcoming critical is-
sues such as the shortage of specialized per-
sonnel. The Author (Roda) examines the
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“Next Generation We” (Ngwe) project, de-
veloped in 2021 by the Compagnia di San
Paolo Foundation with the aim of “offer-
ing support to public bodies in Northwest
Italy (i.e., the Piedmont, Liguria, and Valle
d’Aosta regions) in designing interventions
relevant to the territory, acquiring external
expertise, and strengthening their internal
structure to manage the funding opportu-
nities made available by the Nrpp”. The
article also illustrates a study conducted by
the Foundation on the “operational stale-
mate” of some projects, among those se-
lected by the Foundation itself, which did
not support the hypothesis of “a constant
structural relationship between the skills
accumulated (or not) by the institutions or
those required (or not) by the projects and
the delay in issuing calls for proposals”.

The contributions in this volume, regard-
less of their location, confirm that “listen-
ing combines with vision. It is necessary to
think of public administration as a com-
plex system centered on people with all
their difficulties, contradictions, and val-
ues. Interpreting the public interest and
the ways in which public choice models
are designed, developed, and implemented
by policymakers, managers, professionals,
and stakeholders is RIPM’s challenge”.
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Abstract

“Our biggest challenge in this new century vs to take an idea that seems abstract: sustainable devel-
opment” sard Nobel Prize Koft Annan in the early 2000s. Since that declaration, sustainability has
increasingly taken on clear principles of concreteness, fostering a profitable “comprehensive approach™
i the common understanding of businesses and stakeholders at all levels to pay attention to social and
environmental issues. The “sustainable approach™, in_fact, should be the strategic compass with which
even Public Administrations — of which the Defence sector represents a portion — orient their choices
and criteria — primarily environmental and social — in public procurement, thus achieving Sustainable
Public Procurement (Spp). In line with this change, the present work aims to define some tools to guide
Defence procurement lowards sustainability. Initially, the evolution of the concept of “sustainability”
as “sustainable development™ is examined, between environmental protection and economic growth.
Subsequently, emphasis is placed on the strategic function of public procurement as a potential driver
to address challenges; a catalyst for changes and reforms, a lever of public policies; a stimulus for the
soctal and entrepreneurial fabric, and consequently, a booster for the national economic system. Finally,
a project for a “sustainable public contract” valid for all Armed Forces is designed: the procurement of
military ungforms. The project is developed using innovative negotiation tools made available by the
new Procurement Code. In this context, the centrality of virtuous management decision-making and the
“comprehensive approach”, aimed at involving and empowering the multitude of actors and utilizing all
the tools of the Public Procurement dashboard available, is highlighted.

Keywords: Armed Forces, Sustainable development, Sustainable Public Procurement, Procurement
Code, Comprehensive approach.

Introduzione

Il tema della sostenibilita ha assunto un ruolo cruciale nell’ambito delle attivita di

impresa, stimolando nel tempo un proficuo “comprehensive approach” — dalle scelte di

planificazione strategica alla gestione operativa di attivita e processi — nel sentire

comune di stakeholder di ogni livello a porre attenzione alle tematiche sociali e
ambientali. Il “sustainable approach”, invero, dovrebbe essere la bussola strategica con cui
anche le pubbliche amministrazioni — di cui il comparto Difesa rappresenta una porzione
— orientano le scelte e 1 criteri — in primis ambientali e sociali — nell’ambito degli appalti
pubblici, addivenendo, cosi, a un Sustainable Public Procurement (Spp). Innestandost in
tale cambiamento, col presente paper si intende definire alcuni strumenti per orientare il
procurement della Difesa verso logiche di sostenibilita.

Pregiudizialmente si esamina I’evoluzione del concetto di “sostenibilita” come “sviluppo
sostenibile”, tra tutela dell’ambiente e crescita economica, passando in rassegna 1 mulestone
normativi e di policy nell’ambito delle principali istituzioni e organizzazioni internazio-
nali ed europee.
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Si pone, poi, I'accento sulla funzione strategica della contrattualistica pubblica quale po-
tenziale drwver per affrontare le sfide; catalizzatore di cambiamenti e riforme, leva di politi-
che pubbliche; stimolo del tessuto sociale e imprenditoriale e, conseguentemente, volano
del sistema economico nazionale.

Infine, viene presentato un progetto di “contratto pubblico sostenibile” valido per tutte le
Forze Armate: ’approvvigionamento di uniformi militari.

Il progetto ¢ sviluppato impiegando strumenti di negoziazione innovativi resi disponibili
dal nuovo Codice dei Contratti pubblici.

Attraverso un coinvolgimento preliminare e cruciale degli stakeholder, la “dimensione
sostenibilita” viene vagliata e valorizzata in ogni fase del ciclo dell’approvvigionamento
dell’appalto: qualificazione degli operatori economici (i.e. requisiti); definizione delle spe-
cifiche tecniche (e.g. Cam); valutazione delle offerte (e.g criteri premiali, valutazione sulla
base del ciclo di vita); esecuzione (e.g. definizione dei requisiti, inserimento di specifiche
clausole contrattuali, strumenti per il monitoraggio dei risultati conseguiti).

In tale ambito, viene messa in risalto la centralita del processo decisionale virtuoso di
management e del “comprehenswe approach”, mirato a coinvolgere e responsabilizzare la
molteplicita di attori (decisori politici, manager pubblici, portatori d’interesse, business
community) e a utilizzare tutti gli strumenti del cruscotto di public procurement disponi-
bili (economici, giuridici, gestionali e organizzativi).

1. Concetto di “sostenibilita” come sviluppo sostenibile, tra tutela
dell’ambiente e crescita economica

Da un punto di vista storico-evolutivo, il concetto di sostenibilita ¢ stato formulato in
occasione della prima conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente del 1972, ma ha pre-
so corpo solamente a partire dal 1987, quando la pubblicazione del cosiddetto Rapporto
Brundtland (Our Common Future)' ha chiarito gli obiettivi dello sviluppo sostenibile, intro-
ducendo 1 tre pilastri o principi della sostenibilita ambientale, sociale ed economica,

1. Il Rapporto Brundtland ¢ un documento in cui, per la prima volta, ¢ stato introdotto il concetto di svilup-
po sostenibile. Esso constatava che 1 punti critici e 1 problemi globali dell’ambiente sono dovuti alla gran-
de poverta del Sud e ai modelli di produzione e di consumo non sostenibili del Nord. Il Rapporto eviden-
ziava la necessita di attuare una strategia in grado di integrare le esigenze dello sviluppo e dell’ambiente.
Questa strategia ¢ stata definita come “sustainable development”, tradotto con “sviluppo sostenibile”.
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noti anche come Environmental, Social, Governance (Esg)* e definendo la sostenibilita quale
condizione dello sviluppo in grado di “assicurare il soddisfacimento dei bisogni della generazione
presente senza compromettere la possibilita delle generazioni future di realizzare i propri™.

Questa definizione non fa riferimento solo all’aspetto ambientale, ma pone I’accento su
aspetti e tematiche economiche e sociali.

La sostenibilita sociale implica l'attenzione verso il bene delle persone e delle comunita,
per la promozione di sistemi e politiche in grado di ridurre le disuguaglianze sociali ed
economiche, mirando a creare societa inclusive, volte a garantire il benessere a lungo
termine.’

La sostenibilita ambientale ¢ influenzata da diversi fattori che possono avere un impatto
significativo sull’equilibrio ecologico e sulla capacita del pianeta di sostenere la vita.

La sostenibilita economica definisce un sistema per cui le attivita economiche vengono
poste in essere in modo tale da tutelare il benessere economico proiettato nel tempo, cre-
ando un costante equilibrio tra crescita economica, efficienza delle risorse, uguaglianza
sociale e stabilita nel settore finanziario.

Esiste, pot, un altro pilastro della sostenibilita, inteso come punto centrale di un triangolo
che unisce gli altri tre: il pilastro etico, che fa riferimento all’obiettivo di garantire equita
sociale, ponendo I'accento sull'importanza di creare una societa in cui tutti gli individui
abbiano accesso equo alle opportunita e ai benefici dello sviluppo economico.

Un vero e proprio piano d’azione verso la transizione allo sviluppo sostenibile per le
persone, 1l pianeta e la prosperita ¢ rappresentato dall’Agenda 2050 per lo sviluppo sosteni-
bile, sottoscritta il 25 settembre 2015 da 193 paesi delle Nazioni Unite, tra cui I'Italia,

2. Gli Esgsono le tre dimensioni dello sviluppo sostenibile, “aspetti inscindibili”, come li ha definiti Carmine
Trecroci, Professore ordinario del Dipartimento di Economia e Management dell’Universita degli Studi
di Brescia e coordinatore del programma UniBS Sostenibile.

3. In questo contesto riteniamo importante citare Bowen ed Elkington, che introducono e sviluppano il
concetto di responsabilita sociale di impresa (Rsi), mettendone in evidenza I'importanza. La respon-
sabilita sociale ¢ stata definita da Howard Bowen — considerato il padre della corporate responsibility — nel
1953, in “responsabilita sociale ed etica”, come insieme degli obblighi morali ¢ personali che il datore di
lavoro deve seguire, considerando 'esercizio di politiche, decisioni o linee d’azione in termini di obiettivi
e valori desiderati dalla societa. Nel 1994, lo scrittore Johon Elkington, per incoraggiare le aziende a in-
cludere le performance sociali, ambientali ed economiche nel quadro amministrativo, accolse il concetto
di responsabilita sociale.

4. “La nuova Agenda é una promessa da parte dei leader a tutte le persone in tutio il mondo. E un’Agenda per le persone per
sradicare la poverta in tutle le sue forme, un’Agenda per il Pianeta, la nostra casa”, cosi Ban Ki-Moon, Segretario
Generale delle Nazioni Unite. “E la prima volla che i leader mondiali si impegnano in uno sforzo e in un’azione
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per condividere I'impegno a garantire un presente e un futuro migliore al nostro piane-
ta ¢ alle persone che lo abitano. I’agenda definisce 17 obiettivi di sviluppo sostenibile
(Sustainable Development Goals — Sdg), da raggiungere entro il 2030, articolati in 169 target,
che rappresentano una bussola per porre il mondo su un sentiero sostenibile. Il processo
di cambiamento del modello di sviluppo viene monitorato attraverso i goal, 1 target e oltre
240 indicatori.”

I’Agenda 2030 contiene un chiaro giudizio sull’'insostenibilita dell’attuale modello di svi-
luppo® ed ¢ basata su cinque concetti chiave, le cinque “P”7 dello sviluppo sostenibile,
chiarendo che le tre dimensioni dello sviluppo (economica, ambientale e sociale) sono
strettamente correlate tra loro.

Ciascun obiettivo non puo essere considerato in maniera indipendente ma deve essere
perseguito sulla base di un approccio sistemico, che tenga in considerazione le reciproche
interrelazioni e non si ripercuota con effetti negativi su altre sfere dello sviluppo. Solo la
crescita integrata di tutte e tre le componenti consentira il raggiungimento dello sviluppo
sostenibile.?

1. Contratti pubblici tra vincolo di scopo, paradigma della
sostenibilita e orientamento al valore pubblico

Alle pubbliche amministrazioni, essendo soggetti sottoposti alla disciplina del Codice det
Contratti pubblici (adottato con il decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36), non ¢ data la
possibilita di poter scegliere liberamente le parti contrattuali. Il motivo principale ¢ quello
di garantire la trasparenza dei vari passaggi necessari per addivenire alla stipulazione del

comune attraverso un’agenda politica cost vasta ed unversale™.

5. Rispetto a tali parametri, ciascun paese viene valutato periodicamente in sede Onu e dalle opinioni
pubbliche nazionali e internazionali.

6.  “Siamo determinati a fare passi audact e trasformativ che sono urgentemente necessari per portare il mondo sulla strada della
sostembilita e della resilienza. Nell'intraprendere questo grande viaggio collettivo, promettiamo che nessuno verra lasciato
indietro” (Onu, Agenda 2030).

7. Persone: eliminare fame e poverta in tutte le forme per garantire dignita e uguaglianza. Prosperita:
garantire vite prospere e piene in armonia con la natura. Pace: promuovere societa pacifiche, giuste e in-
clusive. Partnership: implementare ’Agenda attraverso solide partnership. Pianeta: proteggere le risorse
naturali e il clima per le generazioni future.

8. Gl $dg sono universali e fanno riferimento a temi e problematiche comuni a tutte le nazioni. Ogni paese
deve riuscire a realizzare una propria strategia di sviluppo sostenibile che consenta di raggiungere gli Sdg
e a rendicontare i propri risultati all’Onu. All'interno dei paesi serve un forte coinvolgimento di tutte le
componenti della societa, dalle imprese al settore pubblico, dalla societa civile alle istituzioni filantropi-
che, dalle universita e centri di ricerca agli operatori dell’informazione e della cultura: per abbracciare
lo sviluppo in ogni sua parte ¢ fondamentale I'impegno di tutti.
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contratto, in modo che sia rispettato il principio della par condicio ed evitare compor-
tamenti non conformi all’interesse generale, rappresentando il contratto pubblico uno
strumento volto a perseguire 1 fini pubblici che sono normativamente assegnati loro.

Ne consegue che I'obiettivo primario e inderogabile della contrattualistica pubblica vada
individuato nel soddisfacimento degli interessi specifici delle amministrazioni, ove per
interesse specifico dell’amministrazione si intende 1’obiettivo primario che induce I'am-
ministrazione a rivolgersi al mercato per ottenere beni, servizi e lavori (in tal senso, cfr.
Cons. St. sez. V, 20 ottobre 2021, n. 7053). Queste, pero, oltre ai propri interessi specifici,
devono (o quantomeno dovrebbero piu possibile) perseguire una serie ulteriori di interessi
di natura sociale e ambientale (cosiddetti interessi orizzontali), che necessitano di armo-
nizzarsi e integrarsi con i primi.

Negli articoli del Codice dedicati ai principi generali, non vi sono, pero, riferimenti allo
sviluppo sostenibile o sostenibilita ambientale né alla tutela dell’ambiente.

Il legislatore europeo ha ritenuto non opportuno, “in ragione delle sensibili differenze tra 1 singoly
settori e mercati”, “fissare requisiti obbligatori generali per gli appalli in materia ambientale, sociale e di
imnovazione” (si pensi al considerando 95 Direttiva n. 2014/24/UE).

Questo approccio generale di tipo “non mandatory”, tuttavia, trova diverso approccio in
alcuni settori (e.g. settore dell’efficienza energetica, etc.) in cui, invece, I'intervento del
legislatore europeo ¢ di tipo “mandatory”, prevedendo I'obbligo di inserimento di criteri
sociali e ambientali.

In tale tenue sfondo normativo, il legislatore nazionale ha optato, con il d. Igs. 50/2016
prima (il “vecchio” Codice dei Contratti) e con il d. lgs. 36/2023 poi, per un approccio
piu rigoroso rispetto a quello europeo.

Tuttavia, se con il d. Igs. 50/2016 si affermava la regola secondo cui “[...] i principio di
economicita puo essere subordinato, net limiti in cui ¢ espressamente consentito dalle norme vigenti ¢ dal
presente codice, ai criter, previsti nel bando, ispirati a esigenze sociali, nonché alla tutela della salute,
dell’ambuente, del patrimonio culturale e alla promozione dello sviluppo sostenibile, anche dal punto di
vista energetico |...]”, nessun riferimento in tal senso ¢ contenuto nel d. Igs. 36/2023.

La mancata espressa previsione relativa a sviluppo sostenibile e sostenibilita ambientale
non inficia, comunque, la complessiva interpretazione del testo in quanto, tra le dispo-
sizioni del Codice riportanti i principi cui ’attivita amministrativa deve conformarsi, vi
sono diversi (ancorché pochi) riferimenti a tali tematiche.

In tal senso, la disposizione piu rilevante ¢, indubbiamente, quella contenuta nell’arti-
colo 57 del Codice che, al comma 2, impone alle stazioni appaltanti di inserire “nella
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documentazione progettuale e di gara, almeno delle specifiche tecniche e delle clausole contrattuali contenute
net critert ambientali minimy” adottati con Decreto Ministeriale, nonché di tenere in conside-
razione 1 criteri ambientali minimi premianti ai fini della stesura dei documenti di gara
per I'applicazione del criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa.

Inoltre, le stazioni appaltanti possono inserire condizioni di esecuzione dei contratti atti-
nenti a esigenze sociali e ambientali.

Il quadro normativo ¢ arricchito dal dettato costituzionale che, a seguito della legge co-
stituzionale 11 febbraio 2022, n. 1, ha modificato sia I’articolo 9 Cost., introducendo il
concetto che la Repubblica (e, dunque, tutti gli enti della Repubblica) “tutela I’ambiente, la
biodwersita e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazion” sia I'articolo 41 Cost. che,
modificato, sancisce “che [iniziativa economica privata non possa svolgerst in contrasto con lutilitd
soctale 0 in modo da recare danno, oltre che alla sicurezza, alla liberta e alla dignita umana, altresi alla
salute e all’ambiente [...| La Legge determina i programmu e i controlli opportuni perché Uattivita econo-
mica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali e ambientali”.

Appare evidente, dalla lettura combinata delle disposizioni del Codice e della Carta co-
stituzionale, che il principio dello sviluppo sostenibile e della sostenibilita ambientale non
puo che costituire, anche in un’ottica gia ampiamente ipotizzata in ambito dottrinale, non
pit una deroga al principio di economicita bensi un elemento che ¢ parte integrante e
inderogabile dello stesso.”

Nel 2023 sono state avviate procedure di affidamento di contratti pubblici, per un im-
porto complessivo di circa 374 miliardi di euro."® E innegabile, pertanto, che i contratti
pubblici assumano, per il sistema Paese, un ruolo estremamente rilevante, rappresentan-
do uno strumento di indiscusso impulso alla crescita dell’economia nazionale. Altrettanto
innegabile ¢, pero, che la crescita economica e, in un’ottica piu ampia, la crescita della
societa e dello Stato, non possa prescindere da considerazioni di tipo sociale ¢ ambien-
tale, soprattutto in un periodo storico-culturale in cui grande attenzione ¢ rivolta a tali
tematiche.

Le pubbliche amministrazioni sono chiamate, esse stesse, a rendersi propositive e prota-
goniste di una strategia di sviluppo sostenibile mediante la propria attivita contrattuale,
fungendo da stimolo per mercato e imprese e, quindi, per la societa nel suo complesso.

A tal proposito, la Pa ha la possibilita, mediante apposite previsioni nei documenti di gara,
di determinare un effetto leva sul mercato, tale da essere un indicatore per gli operatori

9. Intalsenso, cfr. Massera, Alberto & Merloni, Francesco (2021). L’eterno cantiere del Codice dei Contratti
pubblici. Diritto pubblico, 2.
10. Tonte: https://www.dati.anticorruzione.it (accesso effettuato il 30 aprile 2024).
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economici che dovranno adeguarsi alle richieste della medesima, innescando una virtuo-
sa diffusione di nuove tecnologie e di prodotti migliori sotto il profilo ambientale e sociale.

Alla Pa ¢ attribuito, dunque, il necessario ruolo, nell’ambito degli appalti pubblici, di farsi
mezzo di diffusione di buone pratiche, ponendo attenzione a questi aspetti durante tutte
le fasi della procedura di appalto, dall’affidamento all’esecuzione del contratto.

Molteplici sono gli strumenti di cui le amministrazioni possono disporre, affinché i con-
tratti pubblici siano da stimolo per un cambiamento nella direzione della sostenibilita.

Uno strumento molto utile, in tal senso, ¢ indubbiamente rappresentato dalla possibilita
di coinvolgimento del mercato durante I'intera vicenda contrattuale, fin dalla fase di pro-
gettazione. Le amministrazioni, infatti, mediante il confronto con i soggetti del comparto
produttivo, possono venire a conoscenza della capacita del mercato di offrire prodotti e
servizi sostenibili gia disponibili ovvero di cercare soluzioni innovative non ancora oggetto
di commercializzazione.

Diversi sono gli istituti giuridici che consentono il confronto tra amministrazioni e ope-
ratori economici. Tra gli strumenti a disposizione troviamo le consultazioni preliminari
di mercato, che si collocano in una fase precedente alla procedura competitiva vera e
propria e che, per evitare la violazione del principio della par condicio, devono essere
improntate ai principi di trasparenza e imparzialita tali da garantire un effettivo rispetto
del principio di concorrenza nella fase di gara."

Durante le fasi di gara, inoltre, il confronto con il mercato puo essere condotto mediante
il ricorso alle procedure di scelta del contraente cosiddette “innovative”.

Inoltre, il legislatore nazionale, al fine di stimolare il tessuto imprenditoriale alle esigenze
di tutela ambientale, ha previsto la possibilita per le amministrazioni aggiudicatrici/gli
enti concedenti di prevedere, nei documenti delle procedure di affidamento aggiudicate
sulla base del criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa individuata sulla base
del miglior rapporto qualita prezzo, che I’elemento relativo al costo possa anche “assumere
la_forma di un prezzo o costo fisso sulla base del quale gli operatori economici competeranno solo in base
a critert qualitativi” (articolo 108, comma 5, del d. Igs. 36/2023). Dal tenore della norma, si
evince come le amministrazioni, alle quali ¢ lasciata ampia discrezionalita nella definizione

11. Per una disamina della concorrenza quale “ricaduta pratica dell’applicazione dei principi di imparzialita
e di parita di trattamento, di pubblicita e di trasparenza” cfr. Clarich, Marcello (2016). Considerazioni
sui rapporti tra appalti pubblici e concorrenza nel diritto europeo e nazionale. Diritto Amministrativo, 1.
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dei criteri di valutazione e del relativo peso,'? giochino un ruolo essenziale e necessario
peso,” g1

per la crescita sostenibile e circolare del Paese attribuendo, quindi, alla contrattualistica

pubblica un fondamentale strumento di policy.

Se ¢ ormai chiaro che il public procurement e i relativi strumenti messi in campo per
realizzarne piena e proficua attuazione rappresentano elementi chiave per la creazione
di valore pubblico e diffusione di una maggiore coscienza in direzione ambientalista,
trascurare valutazioni sulla relativa sostenibilita potrebbe comportare conseguenze im-
prevedibili, oltre che sul piano ambientale anche su quello della responsabilita e delle
ripercussioni sociali ed economiche delle scelte pubbliche.

La forza contrattuale delle pubbliche amministrazioni, quindi, rappresenta un poten-
tissimo mezzo per condizionare le produzioni del mercato che, chiamate a rispondere
alle richieste delle amministrazioni, devono, necessariamente, orientare le proprie attivita
nell’ottica della sostenibilita nonché nel verso dello studio e della ricerca, imponendo, a
tale scopo, I'adozione di scelte di investimento onerose, sia dal punto di vista economi-
co che temporale. Per converso, operazioni contrattuali non ottimizzate sotto il profilo
della sostenibilita comporterebbero una sostanziale atrofia di un mercato che non viene
sollecitato a cercare soluzioni innovative, un mercato non “premiante” nei confronti di
fornitori/produttori attenti al ciclo di vita dei prodotti forniti o servizi erogati.

In definitiva, ’adozione di un approccio sostenibile agli acquisti pubblici rappresenta, con
innegabile evidenza, per le amministrazioni aggiudicatrici, una vera e propria sfida che,
purtroppo, da come si evince dal rapporto dell’Osservatorio Appalti Verdi, “I numeri
del Green Public Procurement in Italia — Rapporto 20237, trova difficile attuazione in
ragione, soprattutto, della carenza di formazione del personale addetto all’affidamento di
contratti pubblici' e alla conseguente redazione dei bandi di gara.

Pertanto, in ragione del quadro descritto e dell'importanza attribuita allo sviluppo soste-
nibile e alla tutela ambientale in numerose politiche e normative, sarebbe auspicabile che
le amministrazioni pubbliche attribuissero maggiore attenzione all’ambito della sosteni-
bilita, cercando un opportuno punto di equilibrio tra esigenze ambientalistiche, sociali,
ma anche economiche.

12. Intal senso, Consiglio di Stato, sez. V, 20 ottobre 2021, n. 7053 che chiarisce, in vigenza del d. lgs. 50/2016,
che “sia lart. 67, paragrafo 2, della Durettiva appalts 2014/24/UE, che Lart. 95, comma 6, del Codice, non rappresentino
un elenco tassativo di parametri sut quali basare i criteri di valutazione delle offerte tecniche ma indwidwino un catalogo aperto e
quindz integrabile con ulteriori critert (tra t qualt gli aspetti ambientali e socialy), a favore della possibilita di inserive tra @ critert
di aggiudicazione anche particolar: condiziont di esecuzione dell’appalto volte a conseguire obiettivi di natura sociale™.

13. Secondo il Rapporto dell’Osservatorio Appalti Verdi rispetto all’applicazione del green public procu-
rement e dei criteri ambientali minimi (Cam) nelle gare d’appalto, a titolo esemplificativo, si ¢ notato
che, nell’ambito delle criticita applicative del Gpp nelle Asl (anno 2022), il 59,1% ¢ rappresentato dalla
mancanza di formazione del personale.
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L’obiettivo ¢ certamente ambizioso, ma con la dovuta sensibilita al tema e, soprattutto,
dedicando attenzione e investimenti in termini di formazione delle risorse umane, si do-
vra condurre la Pa a conformare, sempre e prioritariamente, a propria azione a condotte
virtuose e propulsive, generatrici di un valore aggiunto costituito dal raggiungimento del-
lo scopo: tendere a una crescita sostenibile.

2. Fornitura di uniformi militari: nell’ottica del green public
procurement, del social public procurement e dell’innovazione

L’approvvigionamento di uniformi militari ¢ un’attivita fondamentale per le forze arma-
te di qualsiasi paese: questi particolari capi di abbigliamento, come noto, non sono dei
comuni indumenti, ma rispondono a specifiche esigenze che si diversificano a seconda
dell’attivita. Le uniformi sono per loro stessa natura un segno distintivo e di appartenen-
za, custodiscono storia e tradizioni ma, nel contempo, come detto, sono state ridisegnate
nel corso del tempo per garantire performance a chi le indossa nel particolare ambito
lavorativo.

Negli ultimi anni, si osserva una crescente attenzione verso pratiche di approvvigiona-
mento piu sostenibili e socialmente responsabili, incarnate dai concetti di Green public
procurement (Gpp) e Social public procurement (Spp) anche nel comparto Difesa.

Questi approcci mirano a ridurre I'impatto ambientale e promuovere il benessere sociale
attraverso la selezione di fornitori che adottano pratiche sostenibili e di massimo rispetto
delle condizioni dei propri operatori.

Il Gpp st riferisce all’acquisto di beni e servizi da parte delle istituzioni pubbliche con un
basso impatto ambientale. Nel contesto delle uniformi militari, cio implica la preferenza
per materiali e processi di produzione sostenibili che non sacrifichino quegli standard di
performance cui si faceva prima riferimento. Le uniformi militari, per esempio, in alcune
occasioni, sono sottoposte a particolari stress di utilizzo che, dunque, richiedono I'impiego
di tessuti resistenti e, allo stesso tempo, confortevoli.

Si puo, dunque, trovare un giusto equilibrio tra queste esigenze e I’obbiettivo di un ap-
provvigionamento piu consapevole? Sicuramente si: 'utilizzo, per esempio, di sostanze
biodegradabili, di tinture a basso impatto ambientale per i tessuti e la riduzione delle
emissioni di carbonio durante la produzione e la distribuzione delle uniformi sono attivita
che non potrebbero inficiare per nulla sugli standard di qualita.

Nel caso delle forze armate, I’'adozione di pratiche di Gpp potrebbe quindi comportare
la selezione di fornitori che utilizzano almeno in parte materiali riciclati e processi di
produzione eco-compatibili per la realizzazione delle uniformi. Cio potrebbe contribuire
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a ridurre I'impatto ambientale complessivo delle attivita, in linea con gli obiettivi di soste-
nibilita stabiliti a livello nazionale e internazionale.

I1 Spp st concentra, invece, sull’acquisto di beni e servizi che rispettano 1 diritti umani e
promuovono 'inclusione sociale. Nel procurement militare si ¢ gia rigorosi sulla collabo-
razione da concedere solo a fornitori che offrono salari equi e condizioni di lavoro sicure
per 1 propri dipendenti: lo step successivo ¢, dunque, il coinvolgimento di societa che
supportano categorie svantaggiate nella catena della produzione.

Per le forze armate, ’adozione di pratiche di Spp comporta, quindi, la selezione di forni-
tori che rispettano gli standard internazionali del lavoro o che possano promuovere 'oc-
cupazione e I'inclusione sociale nelle comunita in cui operano. Cio potrebbe contribuire
a rafforzare 1 legami tra le forze armate e la comunita, migliorando la percezione delle
istituzioni e promuovendo la coesione sociale.

L’adozione di pratiche di Gpp e Spp, in prospettiva, potrebbe comportare una serie di
benefici per le forze armate. Innanzitutto, potrebbe migliorarne 'immagine e la consi-
derazione, dimostrando un impegno tangibile per la sostenibilita ambientale e il rispetto
det diritti umani.

La scelta di campo di orientare gli approvvigionamenti in ottica Gpp e Spp contribuisce
indubbiamente a rafforzare la fiducia nelle forze armate, promuovendo una maggiore
cooperazione tra parte pubblica e operatori commerciali, innescando collaborazioni e
studi sempre piu all’avanguardia sull’argomento.

In secondo luogo, ’adozione di pratiche di Gpp e Spp potrebbe portare a risparmi sui
costi a lungo termine attraverso la riduzione dell'impatto ambientale delle attivita, pun-
tando anche a ottenere economie significative sui costi energetici, di manutenzione e di
smaltimento dei rifiuti.

Inoltre, collaborando con fornitori che rispettano gli standard del lavoro e promuovono
I'inclusione sociale, si andrebbe a incidere sui costi sociali associati a pratiche lavorative
non etiche.

Infine, come dimostrato da analisi di laboratorio e dal dato esperienziale (anche di altri
settori), I'adozione di pratiche di Gpp e Spp non inciderebbe negativamente sull’ efficien-
za operativa e la prontezza delle forze armate, garantendo adeguato equipaggiamento e
idonea protezione nello svolgimento delle differenti attivita anche operative: la possibilita
di realizzare uniformi, capi di abbigliamento e accessori di alta qualita scegliendo il Gpp
e Spp ¢, dunque, possibile € non puo che rappresentare una sfida da vincere per le pub-
bliche amministrazioni che per prime hanno il dovere di essere d’esempio.
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Invero, alcune forze armate e forze di polizia straniere hanno gia adottato pratiche di
Gpp e Spp nella fornitura di uniformi militari e altre si stanno muovendo in tal sen-
so. Per esempio, le forze di difesa canadesi hanno introdotto un programma di green
procurement che promuove I'uso di materiali riciclati e sostenibili nelle uniformi e negli
equipaggiamenti militari; la polizia federale tedesca, inoltre, ha implementato misure per
garantire che 1 propri fornitori rispettino gli standard del lavoro e promuovano I'inclusio-
ne sociale nella produzione delle uniformi.

In conclusione, 'adozione di pratiche di Gpp e Spp nella fornitura di uniformi militari
potrebbe offrire una serie di significativi benefici, tra cui una riduzione dell'impatto am-
bientale complessivo nella produzione, un miglioramento dell'immagine e della repu-
tazione delle istituzioni, nonché dei risparmi sui costi a lungo termine, senza intaccare
Pefficienza e la prontezza operativa.

Prendendo spunto da esempi di altre forze armate e forze di polizia internazionali che
hanno gia adottato queste pratiche, anche le Forze Armate italiane potrebbero avanzare
ulteriormente nel percorso verso forniture di uniformi e capi di abbigliamento militari piu
sostenibili e socialmente responsabili.

3. Il progetto

Sulla base dei citati presupposti, ¢ stato elaborato un progetto finalizzato alla stipula di
un accordo quadro quadriennale per la fornitura di uniformi militari. La progettazio-
ne ¢ partita intervistando un laboratorio leader nei servizi alle aziende e alle istituzioni
nell’ambito della filiera del tessile/abbigliamento/moda, compreso il settore calzaturiero,
il tessile tecnico e le sue frontiere di sviluppo intersettoriale. Dall’intervista ¢ nata I'idea di
sviluppare un appalto che parta da una ricerca preliminare di mercato, ai sensi dell’art.
77 del d. 1gs. 36/2023.

La ricerca preliminare di mercato ¢ necessaria al fine di:
* ricevere manifestazioni di interesse e indicazioni dal lato dell’offerta dei prodotti;

* favorire la massima partecipazione di operatori economici qualificati, nel rispetto dei
principi di non discriminazione parita di trattamento e trasparenza.

E stato stilato un elenco di 25 domande finalizzate a ottenere informazioni utili a bandire

una gara d’appalto che possa garantire il miglior compromesso tra elevati standard qua-

litativi di prodotto e sostenibilita ambientale e sociale del processo produttivo e del ciclo

di vita del prodotto.
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Dall’analisi dei citati documenti, si ¢ ritenuto che per un appalto innovativo e fortemente
orientato al Gpp e Spp, la procedura di scelta del contraente piu idonea possa essere rap-
presentata dal dialogo competitivo (art. 74 del d. 1gs. 36/2023).

Pertanto, ¢ stata predisposta una bozza di disciplinare di gara che delinea il dialogo com-
petitivo in cinque fasi:

* prima fase: raccolta delle proposte progettuali e prototipi da parte degli operatori
economici interessati;

* seconda fase: elaborazione delle proposte progettuali, redazione delle specifiche tec-
niche definitive e creazione degli elementi costituenti I'offerta tecnica;

* terza fase: invito dei fornitori;

* quarta fase: ricezione delle offerte tecniche ed economiche;

* quinta fase: aggiudicazione e stipula degli accordi quadro.

Esaminiamo ora piu approfonditamente le sopra richiamate considerazioni, che hanno
indotto alla scelta del ricorso a un appalto “innovativo”"* per ideare il progetto di contrat-
to pubblico nell’organizzazione Difesa delineato al paragrafo precedente.

Come in piu occasioni evidenziato, lo sviluppo sostenibile rappresenta uno dei target
che le pubbliche amministrazioni devono conseguire nel proprio agire' e il settore

degli appalti pubblici costituisce la cornice ideale all’interno della quale cio accade.
Esso, infatti, deve essere considerato come il ciclo di un progetto in cui non vengono

14. La Direttiva 2014/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 Febbraio 2014 definisce I'in-
novazione come “Lattuazione di un prodotto, servizio o processo nuovo o significativamente mighorato, tra cur, ma non
solo, @ processi di produzione, di edificazione o di costruzione, un nuovo metodo di commercializzazione o organizzativo nelle
prassi commercial, nell’organizzazione del posto di lavoro o nelle relazioni esterne, tra altro allo scopo di contribuire ad
affrontare le sfide per la societd o a sostenere la strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile ¢ incluswa,
¢fr. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:320141.0024. Il manuale di
Oslo dell’OCSE definisce I'innovazione come “la realizzazione di un prodotto (bene o servizio) o di un processo
nuovo o senstbilmente migliorato, di un nuovo metodo di commercializzazione o di un nuovo metodo organizzativo nelle
pratiche commercialy, nell’organizzazione del luogo di lavoro o nelle relaziont esterne”.

15. A tal proposito, si pensi a quanto previsto dall’art. 3 - quater, comma 2, del d. Igs. 3 aprile 2006, n. 152,
recante “Norme in materia ambientale” (pubblicato su Gu n. 88 del 14 aprile 2006 — Suppl. ordinario n. 96),
secondo cul “anche Uattivita della pubblica amministrazione deve essere finalizzata a consentire la migliore attuazione
possibile del principio dello sviluppo sostenibile, per cur nell’ambito della scelta comparativa di interessi pubblict e privati
connotata da discrezionalita gl interessi alla tutela dell’ambiente e del patrimonio culturale devono essere oggetto di priori-
taria considerazione”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
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solo individuati 1 fabbisogni e le risorse per soddisfarli, ma vengono altresi determinate
le modalita con cui conseguire, concretamente, il soddisfacimento di bisogni pubblici,
prendendo in considerazione specifici valori di riferimento, anche non economici (si
pensi al criterio di aggiudicazione dell’offerta economicamente piu vantaggiosa, ex art.
108 del d. Igs. 36/2023 secondo cui, oltre alla componente economica, viene valutata
anche quella tecnica).

Orbene, gli appalti cosiddetti “innovativi”'® sono quelli che maggiormente soddisfano
tale esigenza, in quanto attraverso essi le amministrazioni aggiudicatrici possono acqui-
stare forniture, servizi e lavori in grado di integrare la tutela dell’ambiente e degli aspetti
sociali, promuovendo buone pratiche di sostenibilita.

Sono consapevoli di tale valore aggiunto le istituzioni pubbliche europee'” ¢ nazionali,'®
che negli ultimi anni stanno promuovendo I’*approccio all'innovazione”, perseguibile
attraverso diverse altre procedure (la procedura competitiva con negoziazione, il dialogo
competitivo — come quello adoperato ai fini di questo progetto —, il partenariato per I'in-
novazione, la procedura negoziata senza previa pubblicazione del bando di gara).

Questo perché lo Stato, tramite gli appalti pubblici, influenza il mercato e cambia le
tendenze, rappresentando cosl un catalizzatore di cambiamenti e riforme, rivolti a esi-
genze reali e concrete, nonché uno stimolo del tessuto sociale e imprenditoriale, colman-
do 1 limiti del mercato. Infatti, mentre con 1 cosiddetti appalti “tradizionali” si pone la
questione dell'impossibilita di soddisfare quei bisogni che il mercato non ¢ in grado di
appagare, grazie agli appalti innovativi, la Pa puo efficientare sia la fase di programma-
zione e di definizione dei fabbisogni sia il proprio potere decisionale lungo tutta la catena
della procedura innovativa d’appalto, avendo la facolta di partecipare direttamente alla
realizzazione del prodotto o del servizio di concerto con gli operatori privati. Greando
la domanda pubblica di beni, servizi e lavori, e influenzando in tal modo il mercato, in
veste di “early adopter” o di utente di lancio, le amministrazioni possono contribuire ab ovo
a realizzare prodotti o soluzioni'” che, oltre a soddisfare 'intrinseca esigenza, sono altresi

16. Gli appalti “innovativi” si affiancano a quelli “tradizionali” ovvero quelle procedure di aggiudicazione
presenti nell’attuale disciplina europea e nazionale del procurement in cui ’elemento “innovazione” non
¢ essenziale ma, a limite, risulta solo un fattore accidentale.

17. In tal senso la comunicazione della Commissione europea del 6 luglio 2021 - 2021/C 267/01 — rubricata
“Orientamenti in materia di appalti per 'innovazione”, nella quale viene evidenziata la stretta connes-
sione intercorrente tra ricorso agli appalti innovativi e sviluppo di un’economia europea verde e digitale.

18. Si pensi ad “Appaltinnovativi.gov”, la piattaforma per gli appalti di innovazione, inizialmente prevista
dal dpcm 21 febbraio 2019 — piano triennale per I'informatica nella pubblica amministrazione 2019-
2021 e poi confermata nei piani triennali successivi.

19. Secondo alcuni, gli early adopter sono disposti ad adottare nuove tecnologie nonostante 'incertezza, es-
sendo influenzati da fattori innovativi. Inoltre, il loro sostegno e I'idea iniziale di un prodotto possono
generare un effetto di ancoraggio positivo, accelerando ’adozione del prodotto nel mercato.
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in grado di conseguire quegli obiettivi “accessori” meritevoli di tutela, secondo 1 criteri e
1 principi dello sviluppo sostenibile.”

Al contrario, se il progetto fosse stato modellato nella forma di uno degli appalti “tradizio-
nali”, 1 meccanismi del Spp avrebbero potuto agire solo a valle della procedura d’appalto,
mediante la previsione dei criteri ambientali minimi (Cam) e 'introduzione di apposite
clausole nella lex specialis e nella documentazione di gara (che comunque possono essere
fissati anche nell’appalto innovativo) in una procedura “pre-esistente”, ove non vengono
in rilievo 1 criteri di sostenibilita.

Peraltro, proprio nel settore dei prodotti tessili oggetto del presente studio, di recente la
Commissione europea, nel promuovere le condizioni favorevoli per avviare il percorso di
transizione verso I’ecosistema tessile del futuro, evidenzia come “il rafforzamento della ricerca
e dell’innovazione ¢ la promozione degli investimenti sono essenziali per sfruttare il potenziale del settore in
termani di crescita sostenibile e di occupazione a livello locale ¢ dovrebbero costituire una prioritd a livello

dell’UE, nazionale e regionale”.*'

In tale ambito promuove e incoraggia tutte le forme di appalti innovativi, con un parti-
colare focus sul partenariati pubblico-privato e si impegna a introdurre criteri obbligatori
per gli appalti pubblici verdi, nonché prescrizioni inerenti agli incentivi degli Stati mem-
bri nel settore dei prodotti tessili.?

4. La centralita del processo decisionale di management e dello
stakeholder engagement

Allargando I'ambito dell’analisi, al fine di definire gli elementi di successo per stimolare il
metodo innovativo e sostenibile adoperato nel progetto, auspicando un suo ampliamento
in tutta 'organizzazione Difesa, si rileva come sia necessario un approccio delle politiche
di acquisto di tipo organico.”

20. Un caso emblematico a tal riguardo riguarda il ricorso all’appalto innovativo a opera dell’Osterreichis-
che Bundesbeschaffung GmbH (Autorita federale austriaca per gli appalti pubblici) per acquistare un
sistema in grado di diminuire la percentuale di inquinamento dell’acqua impiegata dalla produzione
delle monete che, a causa della notevole quantita di sostanze chimiche contenute, non poteva essere né
riutilizzata né smaltita normalmente.

21. COM (2022) 141 del 30 marzo 2022 — Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni — “Strategia del’UE
per prodotti tessili sostenibili e circolari”.

22. In precedenza, i criteri dell’UE per gli appalti pubblici verdi relativi ai prodotti e ai servizi tessili erano
fissati nel’EU green public procurement criteria for textiles products and services, 2017, consultabili sul sito: https://
publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRCG107241

23. Capparelli, Lidia (2019). Consip, verso un procurement pubblico sostenibile: ecco gli approcei, cosa si é fatto e cosa serve.
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In tale ottica, un buon public management rappresenta un fattore di competitivita nell’e-
conomia globale lato sensu; in certi casi, la pubblica amministrazione — nel caso specifico,
il comparto Difesa — puo addirittura diventare driver d’innovazione, non solo tecnologica
ma anche organizzativa e gestionale.”*

Nondimeno, in generale, mentre negli ultimi decenni la disciplina del public manage-
ment ha continuato la sua evoluzione di approfondimento,” secondo alcuni, nel nostro
Paese 1 diversi tentativi di introdurre management nella burocrazia hanno generato una
burocrazia del management® (o una “manageralizzazione per legge®””).

Per porre rimedio a tale “degenerazione”, al “riformismo dall’alto”, bisognerebbe con-
trapporre un “riformismo di prossimita”, ove vengono in rilievo il soddisfacimento della
dimensione sociale, il recepimento dei bisogni degli stakeholder, il miglioramento della
qualita della vita, ricreando lo “stato strategico®®”, promotore dello sviluppo correlato al
well being.*

Le dimensioni su cui intervenire sono sia locali che sovranazionali e globali, poiché non
esiste una sola Pa, ma una pluralita di soggetti che, insieme e a vario titolo, concorrono
al soddisfacimento di bisogni e di interessi sociali.*® Se, infatti, ¢ vero che la relazione di
collaborazione fra gli attori istituzionali nel procurement pubblico ¢ regolata dalle norme,
¢ altrettanto vero che le pubbliche amministrazioni debbano investire nella capacita di
dare forza all’autonomia decisionale, con scelte di contracting strategico, tese a realizzare

24. Magnani, Marco (2018). Public management: fattore di competitivita nell’economia globale. Rivista
{taliana di Public Management, 1 (1).

25. “Per quanto riguarda 1 contenuty, st ¢ passati da contenuti di management (o Non se st considera la denominazione interna-
zionale) a contenuti di public governance (struttura di governo delle singole amministraziont) a system governance (governo
det rapporti inter istituzionali), ai rapporti pubblico privato (Public private partnership), alle teorie del valore pubblico,
alle teorie di co-production e al cotnvolgimento det cittadini nella valutazione dell’azione amministrativa” — in tal senso,
Borgonovi, Elio (2018). Management pubblico: evoluzione della disciplina e delle riforme. Ruista Italiana
di Public Management, 1(1).

26. Nicolais, Luigi, & Festinese, Giuseppe (2018). Da dirigente a leader: la via del cambiamento. Rivista
Ttahana di Public Management, 1(1).

27. Bolognini, Bruno (2022). L'innovazione culturale delle pubbliche amministrazioni. Ruwista Italiana di
Public Management, 1(1).

28. Carrieri, Domenico (2018). Pensare a rovescio se si vuole affermare il cambiamento organizzativo. Rivista
Ttalana di Public Management, 1 (1).

29. Sull'impatto sociale delle scelte pubbliche, si penst all'iniziativa dell’Ocse per la creazione di un better life
index, che permette di mettere a confronto il grado di benessere nei vari Paesi, articolato negli 11 temi
che I’Ocse ha identificato quali essenziali, nelle diverse aree che concernono le condizioni materiali e la
qualita della vita.

30. Fiorentino, Luigi, & Pintus, Elisa (2018). Innovare la pubblica amministrazione. Rivista Italiana di Public
Management, 1(1).
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o consolidare un virtuoso equilibrio fra il soddisfacimento delle esigenze dei vari portatori

d’interessi e le risorse impiegate.’!

Cio posto, al fine di rendere effettivo ed efficace 'implementazione dell’approccio deli-
neato nel progetto sarebbe necessario un processo decisionale virtuoso, che contempli le
seguenti variabili:

vision dei decisori sulle scelte d’acquisto;

disegno della strategia di procurement con attenzione alla relazione fra allocazione
delle risorse e coerenza delle azioni d’acquisto rispetto alle scelte “di politica pubbli-
ca”. Gli obiettivi cui il procurement pubblico deve obbligatoriamente conformarsi,
a differenza delle aziende private, vengono resi effettivi attraverso la creazione di
norme, leggi e procedure disciplinate nei codici degli appalti pubblici: competizio-
ne, equita, imparzialita, trasparenza e obiettivi socio-economici rendono limitato lo
spazio decisionale che il buyer pubblico ha a disposizione, in quanto contraddittori
rispetto al perseguimento dell’efficienza e del value for money/society;

valutazione della coerenza fra vision, strategia e sviluppo sostenibile, con focus sui
processi d’acquisto;

esame dell'impatto delle scelte di procurement sostenibile definito in virtu del coin-
volgimento dei portatori d’interesse, con attenzione alla relazione fra input, output e
outcome derivanti dalle scelte di procurement.

La sfida ¢ saper coniugare leadership, responsabilita ed etica pubblica, ovvero competen-
ze, visione e saper far fare come mostrato in Figura 1.

Fig. 1 (fonte: Pintus. 2021).

31.

“Prima di tutto, ¢ necessario il corretto bilanciamento tra v due livelli decisionali (politico e amministrativo) che convergono
nella definizione di obiettivi concrety e fattibily, favorendo la diffusione della capacita di comprendere i bisogni insoddisfatti e
delle conoscenze per antictpare t bisogni futurt, di breve o di lungo periodo™: in tal senso, vds. Borgonovi, Elio (2020).
I manager pubblici tra evoluzione e cambio di paradigma. Rwista Italiana di Public Management, 3 (1).
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In questo senso, diviene fondamentale la capacita del public manager di andare oltre la
fase progettuale e di formalizzare il piano; 'approccio manageriale fornisce un contri-
buto essenziale nelle diverse fasi concatenate di definizione delle modalita e dei tempi
di attuazione delle scelte di contracting, di verifica sull’effettivo grado di realizzazione dei
programmi, di analisi e valutazione delle difficolta attuative e di eventuale rimozione delle
criticita riscontrate, di valutazione dei risultati ottenuti. Cio rappresenta evidentemente
una condizione essenziale affinché gli assetti complessivi di sistema si traducano in pro-
cessl amministrativi e servizi in grado di generare valore finale per I'utente (i.e. cittadini/
militari nel caso di specie®).

Si parla, sempre piu spesso, invero, di responsabilita sociale a livello istituzionale:* essa
va riferita, innanzitutto, allo svolgimento delle proprie funzioni in modo adeguato e coe-
rente all’interno di un contesto informato a vincoli legislativi; significa dover scegliere tra
alternative ritenute idonee o efficaci, tenendo in considerazione gli interessi e le attese dei
soggetti che fanno parte o interagiscono con l'istituzione stessa;** cogliere concretamente
1 bisogni della collettivita, in modo innovativo, stimolando la produttivita e creando si-
nergie di produzione, gestione, valutazione dei servizi con le imprese, con i cittadini, con
I’ambiente nel suo complesso sia all’interno che all’esterno dell’amministrazione, al fine
di rendere piu coerente alle esigenze collettive il pacchetto dei servizi offerto.*

32. Valotti, Giovanni (2018). Riforme istituzionali e cambiamento manageriale: un’alleanza per il futuro
della Pa. Ruwvista Italiana di Public Management, 1 (1).

33. 'Ira le definizioni principali di responsabilita sociale, va ricordata — come menzionato nel paragrafo 2
del capitolo 1 — quella riportata nel Libro Verde della Commissione europea pubblicato nel 2001, che
la identifica come “/’integrazione volontaria delle preoccupaziont sociali ed ecologiche delle imprese nelle loro operaziont
commerciali ¢ net loro rapporti con le parti interessate. Essere socialmente responsabili significa non solo soddisfare piena-
mente gli 0bblight giuridict applicabilt, ma anche andare al di la investendo “di pu” nel capitale umano, nell’ambiente e net
rapporti con le altre parti interessate”. La crisi mondiale del 2011 ha determinato nella Commissione europea
la necessita di aggiornare il Libro Verde, introducendo una nuova definizione della responsabilita sociale
delle imprese, descritta come la “responsabilita delle imprese per il loro impatto sulla societa”, ovvero tutto cio che
produce un effetto diretto o indiretto nei confronti della collettivita generale. Per soddisfare i requisiti del-
la responsabilita sociale “le imprese devono avere in atto un processo per integrare le questioni sociali, ambiental, eliche,
@ dinitte umani e le sollecitazioni dei consumatori nelle loro operazioni commerciali e nella loro strategia di base in stretta
collaborazione con 1 rispettivt interlocutori, con Pobiettivo di:_fare tutto il possibile per creare un valore condiviso tra v loro
proprietart /azionisti e gli altri loro soggetts interessati e la societd in generale; identificare, prevenire e mitigare 1 loro possibily
effetti avoers?” COM (2011) 681 del 25 ottobre 2011 — Comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni — “Strategia
rinnovata dell’UE per il periodo 2011-14 in materia di responsabilita sociale delle imprese”.

34. Quaranta, Enzo, & Carone, Raffacle. La responsabilita sociale e accountability. Consultabile in https://
www.diritto.it/responsabilita-sociale-accountability / #76ce282f-cf29-41d9-a2d0-3¢737dac 1 961.

35. Anche per la funzione acquisti delle aziende la sostenibilita rappresenta la nuova sfida da vincere, che
richiede il contributo di chiunque sia responsabile o coinvolto nell’approvvigionamento. In tal senso, si
veda: Guida, Michela (2022). Sostenibilita e circolarita nuova sfida da vincere per la funzione Acquisti.

11 Sole 24 Ore.
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La coerenza dell’agire nell’alveo dei paradigmi della responsabilita sociale consente di
conseguire un “value for society” , garantendo uno sviluppo economico sostenibile anche per
le generazioni future.” Il ruolo delle pubbliche amministrazioni, dunque, non risulta pit
limitato alla produzione di servizi, bensi ampliato alla produzione di politiche pubbliche
(c.d. “governance territoriale-ambientale”).

Anche da quanto desumibile dall’approccio adoperato nel progetto, ¢ palese 'importanza
di una strategia organizzativa, gestionale e di razionalizzazione della spesa basata su un
approccio integrato, coordinato e multilivello, che coinvolga e, al contempo, responsa-
bilizzi tutti 1 diversi attori, istituzionali e non, che partecipano ai processi di approvvigio-
namento, e, in particolare, preveda il coinvolgimento degli stakeholder.® Gli sforzi per
promuovere la coerenza politica e istituzionale dovrebbero concentrarsi su:

* sfide orizzontali tra 1 vari settori, superando, tra l’altro, il pensiero a blocchi;
* sfide verticali tra i vari livelli del’"amministrazione;

* coinvolgimento della societa civile e del settore privato in tutte le fasi, dalla progetta-
zione, all’attuazione, alla valutazione come mostrato in Fig. 2.*

36. Perincoraggiare a includere le performance sociali, ambientali ed economiche, accogliendo il concetto di “respon-
sabilita sociale”, nel 1994 Elkington introdusse la teoria “Triple bottom line”, secondo cui il bilanciamento ottimale
delle 3 P (Profit, People, Planet) garantisce solido consenso sociale. Si veda: Manini, Mistretta, & Serra, 2024.

37. Cadelano, Sara. Policy di stakeholder engagement della pubblica amministrazione. Consultabile in ht-
tps:/ /www.diritto.it/policy-di-stakeholder-engagement-della-pubblica-amministrazione/.

38. Sulla visione sistemica della pubblica amministrazione, si veda Amato Cameli, Simone (2019). 11 civic
crowdfunding e il futuro della pubblica amministrazione. Ruwista ltaliana di Public Management, 2(1).

39. “Noz popols” ¢ il noto incipit della Carta delle Nazioni Unite. “Siamo not popoli ad imbarcarci oggi sulla strada
per il 2030. 11 nostro viaggio coinvolgera governi e parlaments, il sistema delle Naziont Unite e di altre istituziont inter-
nazionali, autoritd locali, le popolazioni indigene, la societd civile, le imprese e il settore privato, la comunita scientifica e
accademica — e tutte le persone. A milioni si sono gic impegnati con questa Agenda e la_faranno propria. E un’Agenda delle
persone, dal popolo e per il popolo — e questo, crediamo, assicurerd il suo successo™ (Paragrafo 32, Agenda 2030).

40. Meuleman, Louis. Public Administration and Governance for the SDGs: Navigating between Change
and Stability. MPDI. Leuven, 24 maggio 2021.
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Fig. 2 (fonte: Meuleman, 2021).

In generale, il principio di interconnessione ¢ anche alla base dell’Agenda 2030, secondo
cut il coinvolgimento di tutti gli attori dovrebbe essere:

e aperto e inclusivo, consentendo a tutte le persone e a1 gruppi la facolta di partecipare;
p ) P grupp p pare;

* trasparente, con informazioni sui processi, sui piani di coinvolgimento e feedback
chiari ai partecipanti;

* continuativo, per garantire che le opportunita di coinvolgimento non siano momenti
isolati, ma processi continui a cul possono partecipare diversi stakeholder.

Anche la Strategia nazionale per lo Sviluppo sostenibile, cioe lo strumento di coordina-
mento nazionale per I'attuazione dell’Agenda 2030,*' prevede il meccanismo di parteci-
pazione e coinvolgimento di tutti gli “attori” (della societa civile, degli attori non statali
e dei territori) quale condizione abilitante per I’attuazione coerente delle politiche pub-
bliche per lo sviluppo sostenibile (nella Fig. 3 sono riportati 1 cosiddetti vettori di soste-
nibilita, ovvero quegli come ambiti di azione indispensabili per avviare, guidare, gestire
e monitorare I'integrazione della sostenibilita nelle politiche, nei piani e nei progetti*?).

41. La SNSvS ¢ stata approvata nel 2017 con Delibera Cipe n. 108. Successivamente, il documento di
Strategia, aggiornato e revisionato, avendo ottenuto il parere favorevole della Conferenza Stato-Regioni,
¢ stato approvato nel 2023 con Delibera Cite n. 1.

42. 1l ruolo della partecipazione e dello stakeholder engagement nella definizione e attuazione delle politiche per lo sviluppo
sostenibile — CReIAMO PA per un cambiamento sostenibile, 2023, edita dal Ministero dell’Ambiente e della
Sicurezza Energetica: https://www.mase.gov.it/sites/default/files/archivio/allegati/sviluppo_sosteni-
bile/I1_ruolo_della_partecipazi one_per_la_sostenibilit’oC3%A0_2023.pdf


https://www.mase.gov.it/sites/default/files/archivio/allegati/sviluppo_sostenibile/parere_conferenza_stato_regioni_pa_SNSvS_28settembre2022.pdf
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Fig. 3 (fonte: Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica).

Nella redazione del progetto, al fine di individuare scrupolosamente le categorie degli
stakeholder da coinvolgere,* in via preliminare, si ¢ effettuata un’analisi del contesto e
della collettivita (secondo una metodologia, individuata dal Dipartimento della Funzione
pubblica, 1 principi da seguire per la loro identificazione sono la capacita di influenza e
quella di interesse che essi sono in grado di esercitare, come mostrato nella Tav. 1.

Tav. 1 (fonte: Bisio, Luca. Bilancio sociale: strumenti e modalita di individuazione e coinvolgimento degli
stakeholder. Regione Emilia Romagna. Team di innovazione regionale sul bilancio sociale).

Interesse | Influenza

Bassa Alta
Basso Stakeholder appetibili
Categorie che ¢ opportuno coinvolgere
Alto Stakeholder deboli Stakeholder essenziali
Categorie che ¢ doveroso coinvolgere | Categorie che ¢ necessario coinvolgere

In linea di principio, infatti, un’autentica ed effettiva integrazione degli stakeholder con-
duce a conseguire 1 seguenti importanti benefici:

* uno sviluppo sociale pit equo e sostenibile, offrendo a chi ha diritto di essere ascolta-
to l'opportunita di essere coinvolto nei processi decisionali;

* la condivisione delle risorse (conoscenze, capitali, etc.) per la risoluzione di proble-
matiche e/o per il raggiungimento di obiettivi che non possono essere perseguiti
dall’amministrazione singolarmente;

43. DL’individuazione degli stakeholder. Come individuare e scegliere gli stakeholder. Consultabile in http://
qualitapa.gov.it/sitoarcheologico/www.urp.it/sito-storico/ potawatomi.netribe.it/urpdegliurp/Sezione.
jsp-idSezione=783.html.
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* una migliore gestione del rischio, attraverso la costruzione della fiducia tra la Pa e 1
suoi stakeholder e lo sviluppo della reputazione “aziendale”;

* unapprendimento “biunivoco”, agevolando una comprensione piu profonda dell’am-
biente in cui opera e dei bisogni collettivi, anche con I'identificazione di nuove oppor-
tunita strategiche;

+ il miglioramento dei processi decisionali e delle scelte/azioni che hanno un impatto
sulla societa;

* Tautovalutazione e la valutazione esterna delle scelte effettuate;
* Tavvio di cambiamenti reali nell’ambiente esterno alla istituzione pubblica.

Draltro canto, le recenti evidenze scientifiche spingono verso 1’adozione di sistemi di col-
laborative governance, basata su logiche di gestione inclusiva degli stakeholder, con la
consapevolezza che il mercato deve e puo giocare un ruolo nella partita, testando logiche
di convergenza pubblico — privato verso la generazione di valore nel dinamico ecosistema
degli appalti pubblici, anche in logica di small wins (outcome intermedi per alimentare
fiducia e orientamento alla collaborazione).

Nell’ambito del public procurement questo puo essere ottenuto, per esempio, disegnando
contratti secondo il principio “horses_for courses”, ovvero altamente sartorializzati,** come
fatto nell’ambito del presente progetto.

Un valido strumento per promuovere le collaborazioni pubblico-privato, idonee a generare va-
lue for society, & 1l cosiddetto “triangolo di Moore” (Fig, 4), che identifica tre elementi fondamentali:

o “legitimacy and support”, ovvero legittimazione e sostegno all’azione pubblica da parte
di tutti gli stakeholder interni ed esterni all'organizzazione, che mettono a disposizio-
ne risorse finanziarie, consenso e supporto;

*  “operational capabilites”, vale a dire la capacita operativa delle stesse amministrazioni,
che deriva dalla coerenza tra le risorse destinate alle politiche pubbliche e gli obiettivi
istituzionali;

*  “public value”, ovvero valore pubblico prodotto nei confronti del sistema economico
di riferimento, che si materializza nella produzione di risultati oggettivamente validi
per gli stakeholder.

44. Vecchi, Veronica (2024). Procurement sostenibile. Una roadmap per generare valore. Consultabile in
https://www.fareonline.it/news/procurement-sostenibile-una-roadmap-per-generare-valore/
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Fig. 4 (fonte: Bartocci, Luca (2021). Creazione di valore pubblico e budgeting — Teoria ed esperienze inter-

nazionali di partecipazione e benessere).

6. Un’analisi Swot*® “tridimensionale”

Riepilogando quanto trattato nei paragrafi precedenti, senza dubbio I’approccio so-
stenibile negli appalti pubblici e, nello specifico, nel processo di fornitura di uniformi
militari, arreca molteplici benefici e opportunita, ma contempla anche debolezze e
rischi ai principali attori:*® pubblica amministrazione,"” operatori economici,* utenti

45. Lanalisi Swot (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats), chiamata originariamente approccio “Soft”,
¢ stata progettata come strumento nell’ambito della pianificazione strategica, denominato “System of
Plans” da Robert Franklin Stewart. Essa ¢ usata per valutare 1 punti di forza (Strengths), le debolezze
(Weaknesses), le opportunita (Opportunities) e le minacce (Threats) di un progetto o in un’impresa o in ogni
altra situazione in cui un’organizzazione o un individuo debba prendere una decisione per il raggiungi-
mento di un obiettivo. I’analisi puo riguardare ’ambiente interno (analizzando punti di forza e di debo-
lezza) o esterno di un’organizzazione (analizzando minacce ed opportunita). Cfr. Puyt, R. W, Birger Lie,
F, & Wilderom, C.PM. (2023). The origins of Swot analysis. Long Range Planning, 56 (3).

46. Palomares, I., Martinez-Camara, E., Montes, R., ¢t al. (2021). A panoramic view and swot analysis of
artificial intelligence for achieving the sustainable development goals by 2030: progress and prospects.
Apple Intell, 51.

47. All’argomento, si consultino: Pagliaroli, Chiara (2022). Sostenibilita sociale e contratti pubblici: un
binomio che puo funzionare. Consultabile in https://www.ingenio-web.it/articoli/sostenibilita-socia-
le-e-contratti-pubblici-unbinomio-che-puo-funzionare/; Crepaldi, Gabriella (2018). Gli acquisti eco-so-
stenibili nel nuovo Codice dei Contratti pubblici italiano: considerazioni sul life cycle costing.

48. A tal proposito si vedano: I vantaggi della sostenibilita per le aziende. Consultabile in https://asvis.
it/ approfondimenti/22- 11366/i-vantaggi-della-sostenibilita-per-le-aziende; Carucci, Maurizio (2023).
Aziende frenate dai costi e dalla mancanza di competenze. Consultabile in https://www.avvenire.it/eco-
nomia/pagine/sostenibilita-aziende-frenate-daicosti-e-dalla-mancanza-di-competenze; Veronesi, Ilaria
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(sia 1 cittadini in generale che usufruiscono della “difesa”, sia 1 militari che utilizzano
le divise).

Nelle Tavole 2, 3 e 4, si propone, un’analisi Swot “tridimensionale”, distinta, ciog¢, per le
succitate tre categorie.

Tav. 2 Pubblica amministrazione (fonte: elaborazione degli autori).

Punti di forza Punti di debolezza

- Allocazione ottimale delle risorse (razionalizzazione - Riluttanza/resistenza al cambiamento
della spesa pubblica) - Formazione insufficiente/competenze non

- Incremento della trasparenza grazie al monitoraggio aggiornate
dei subappaltatori e dei subfornitori - Definizione non chiara degli obiettivi

- Ampliamento dell’integrazione delle considerazioni - Incoerenza fra vision, strategia e sviluppo
ambientali/sociali nelle altre politiche della Pa sostenibile del manager pubblico

- Accrescimento delle competenze degli acquirenti
pubblici

Opportunita Minacce

- Sostegno alla diffusione di una cultura di sostenibilita | - Corruzione istituzionale e instabilita come
sia nel mercato dell’offerta che della domanda. ostacoli

- Miglioramento di immagine (ruolo di esempio) della | - Reticenza degli attori esterni a inglobare le
Pa ai cittadini e agli altri enti istanze/esigenze pubbliche

- Stimolo per le imprese a investire in R&S e a propor-
re soluzioni eco innovative

- Promozione dell’adozione di codici di condotta

- Creazione di opportunita per I’economia sociale e
per le imprese sociali

- Diffusione di un approccio piu corretto per valutare
il prezzo del bene/servizio/lavoro oggetto d’acquisto

- Promozione dellintegrazione e dell’inclusivita per
facilitare la partecipazione dei cittadini al processo
decisionale e alla governance

- Creazione di “best practice” e standard generali

- Creazione di logiche di convergenza pubblico-privato

(2022). Sostenibilita e rischio di impresa — Responsabilita e vantaggi derivanti dalla gestione integrata
dei rischi e dall’adozione di comportamenti aziendali sostenibili. Consultabile in https://www.diritto.
it/sostenibilita-e-rischio-di-impresa-responsabilita-e-vantaggi-derivanti-dallagestione-integrata-dei-ri-
schi-e-dalladozione-di-comportamenti-aziendali-sostenibili/
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Tav. 3 Operatori economici (fonte: elaborazione degli autori).

Punti di forza Punti di debolezza
- Conseguimento di un vantaggio competitivo - Scarsa chiarezza nella definizione degli obiettivi
- Efficientamento dei processi Esg
- Riduzione degli sprechi (prevenzione della - Mancanza di competenze
sovrapproduzione) - Scarsezza di investimenti/risorse
- Ottimizzazione dell’utilizzo delle risorse - Mancanza di chiarezza su nuovi regolamenti/
- Spinta allinnovazione requisiti

- Sviluppo professionale
- Gestione integrata dei rischi

Opportunita Minacce

- Fidelizzazione dei clienti - Timore di eccessivo costo iniziale di avvio di

- Aumento dell’occupazione azioni di intervento

- Miglioramento dell’immagine e della reputazio- | - Reticenza a diffondere rendicontazioni ambien-
ne presso consumatori e istituzioni tali e di sostenibilita aziendali

- Aumento della fiducia da parte degli - Idea che lo sviluppo dell’attenzione verso ’'am-
stakeholder biente sia un’attivita filantropica, scollegata dai

- Possibilita di contribuire concretamente alla principali interessi societari.
tutela ambientale - Maggiore rischio/frattura tra piccoli e grandi

- Nascita di nuove opportunita di business e imprese

nuovi posti di lavoro

- Creazione di partnership strategiche a lungo
termine per favorire la resilienza nella propria
organizzazione aziendale

Tav. 4 Utenti (fonte: elaborazione degli autori).

Punti di forza Punti di debolezza

- Acquisizione di beni, servizi e forniture acces- - Riluttanza/resistenza al cambiamento
sibili a tutti

- Value for Society

- Allocazione ottimale delle risorse (razionalizza-
zione della spesa pubblica)

- Convergenza alle sensibilita individuali sulle
tematiche sociali e ambientali

Opportunita Minacce

- Maggiore coinvolgimento e partecipazione nei | - Scarsa partecipazione/proattivita e pregiudizio
processi decisionali e di governance rispetto ai processi della Pa

- Promozione incrementale al benessere colletti- | - Errata percezione dell’utilizzo delle risorse
vo per le future generazioni pubbliche

Riflessioni conclusive

Il tema della sostenibilita ha assunto una rilevanza indiscussa nel dibattito economico
globale. Un elemento chiave per il perseguimento degli obiettivi di sviluppo sostenibile
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— come emerge da questo lavoro — ¢ ’adozione di una strategia organizzativa, gestionale
e di razionalizzazione della spesa basata su un approccio integrato, coordinato ¢ multili-
vello che coinvolga e, al contempo, responsabilizzi tutti 1 diversi attori, istituzionali e non,
che partecipano ai processi di approvvigionamento, e, in particolare, preveda il coinvol-
gimento degli stakeholder, facendo ricorso anche a strumenti innovativi che lo stesso
Codice dei Contratti pubblici fornisce.

Con tale approccio, nel progetto compendiato — che prende avvio da un’intervista a un’a-
zienda leader net servizi alle aziende e alle istituzioni nell’ambito della filiera del tessile e
dell’abbigliamento/moda, dalla quale ¢ stato ricavato un questionario da sottoporre agli
operatori economici nell’ambito di una consultazione preliminare di mercato — si ¢ simu-
lato un dialogo competitivo finalizzato alla redazione di specifiche tecniche di uniformi
militari sostenibili e qualitativamente conformi alle necessita delle Forze Armate.

In una societa in cui si sta ponendo sempre piu attenzione allo sviluppo sostenibile, anche
il comparto difesa non puo esimersi dall’attribuire maggiore importanza agli obiettivi
Esg, cercando un opportuno punto di equilibrio tra esigenze ambientali, sociali, econo-
miche e di governance.

Una sfida sicuramente ambiziosa che non puo, tuttavia, prescindere dalla celebre rifles-
sione di Mahatma Gandhi “Non ¢¢ bellezza nella miglore stoffa se provoca fame ¢ infelicita”.
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Abstract

1 his paper aims to analyse and assess the impact of the provisions of the new Public Contracts Code, with
a specific focus on Article 45, which regulates the allocation of technical incentives to public administration
staff mwolved in the awarding of contracts and concessions. "I'he analysis shows that such incentives, if well
structured and correctly applied, can generate a virtuous circle of continuous improvement, stimulating inno-
vation and efficiency in administrative activities. After a historical and evolutionary survey of the legislation
relating to these instruments, both the theoretical-regulatory and practical-applicative aspects of the legis-
lation are examined in depth, with particular reference to personnel belonging to the Defence and Security
sector, an area that presents unique challenges and peculiarities. In fact, for example, managers in these
sectors — unlike managerial staff in other public administrations — were excluded from receiving incentives,
at least until April 2025, with the approval of an amendment to the Code.

Keywords: Public procurement, Incentives, Defence and Security, Management, Merit and
Performance.

’ambito della contrattualistica pubblica ¢ da sempre terreno fertile per ’evolu-

zione normativa, in risposta alle mutevoli esigenze della societa e dell’econo-

mia. La normativa in materia di contratti pubblici, in particolare, si ¢ progres-

sivamente adattata per promuovere non solo la trasparenza e la concorrenza
ma anche lefficienza e I'innovazione nell’uso delle risorse pubbliche. In questo contesto
dinamico, il decreto legislativo n. 36 del 31 marzo 2023 rappresenta un punto di svolta
significativo, consolidando e potenziando i meccanismi incentivanti gia presenti nei pre-
cedenti impianti normativi con I'obiettivo di migliorare la performance nella gestione dei
contratti pubblici.

Il presente elaborato si pone I'obiettivo di analizzare e valutare I'impatto delle nuove
disposizioni, con un focus specifico sull’articolo 45, che regolamenta l'attribuzione degli
incentivi tecnici al personale della pubblica amministrazione coinvolto nelle procedure di
affidamento di appalti e concessioni. [’analisi si articola in due parti distinte ma intercon-
nesse, che esplorano sia I'aspetto teorico-normativo sia quello pratico-applicativo della
norma con particolare riferimento al personale appartenente al comparto della Difesa e
della Sicurezza.

La prima parte, si apre con un’indagine storico-evolutiva della normativa sugli incentivi,
delineando la genesi dell’articolo 45 nel citato d.Igs. 36/2023. Si esamineranno le mo-
tivazioni sottostanti e le aspettative che hanno guidato il Legislatore nella formulazione
di questa disposizione. Successivamente, si procedera con un’esegesi della norma foca-
lizzandosi sulle procedure incentivabili. Si discutera in che modo la norma definisce e
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delimita le categorie di procedure che possono beneficiare degli incentivi, evidenziando 1
criteri di ammissibilita e le finalita perseguite.

In seguito, ’attenzione si spostera sul ruolo che gli incentivi rivestono nella valorizzazio-
ne del personale e nella promozione di una cultura dell’eccellenza e della responsabilita
all’interno dell’amministrazione pubblica, per poi passare ad analizzare 1 soggetti destina-
tari degli stessi, ovvero il personale della pubblica amministrazione incaricato di svolgere
specifiche funzioni tecniche nell’ambito di una procedura di affidamento di appalto o
concessione, con particolare attenzione alle categorie professionali coinvolte e ai criteri di
attribuzione.

Un aspetto fondamentale dell’articolo 45, che questo elaborato si propone di esaminare,
riguarda inoltre la quantificazione e la destinazione delle risorse finanziarie.

Infine, si esploreranno le modalita di corresponsione degli incentivi al personale, conside-
rando gli aspetti pratici e le sfide legate all'implementazione di un sistema di premialita
efficace. Si fara cenno agli strumenti di garanzia della trasparenza e dell’accountability delle
pubbliche amministrazioni e della necessita di coinvolgere nella gestione degli incentivi
la contrattazione collettiva per definire le “modalita” con cui riconoscere gli emolumenti
incentivanti e declinare in concreto il principio del risultato.

La seconda parte, si concentra sull’applicazione dell’articolo 45 nel settore specifico della
Difesa e della Sicurezza, un ambito che presenta sfide e peculiarita uniche.

La prima criticita esaminata sara determinare se le disposizioni sugli incentivi possano
essere applicate anche ai contratti che rientrano nell’ambito di applicazione del d.lgs.
208/2011, emanato in attuazione della direttiva 2009/81/CLE, specificamente esclusi
dal d.lgs. 36/2023 ai sensi dell’art. 136. Per tale fattispecie, una corretta interpretazione
ermeneutica potrebbe chiarire le ambiguita e permettere I’estensione degli incentivi a
queste procedure.

Altro profilo critico ¢ senz’altro quello relativo alla posizione dei dirigenti, che attual-
mente sono esclusi dalla possibilita di ricevere incentivi con particolare riferimento al
settore della Difesa e della Sicurezza. In particolare, la dirigenza per il comparto Difesa e
Sicurezza — che contempla gli Ufficiali Superiori e gli Ufficiali Generali e gradi equipol-
lenti — infatti, si distingue nettamente dal personale dirigenziale di altre amministrazioni
pubbliche. La normativa vigente non sembra offrire margini per un’interpretazione che
includa tali dirigenti negli incentivi, suggerendo cosi la necessita di un intervento legisla-
tivo specifico per modificare le disposizioni attuali.

Da ultimo si avra modo di avanzare una proposta di emendamento dell’articolo 45, con
I'intento di ottimizzare P'eflicacia del sistema incentivante e di adattarlo alle specifiche
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esigenze del settore della Difesa. ’emendamento proposto, da inserire auspicabilmente
in sede di primo correttivo ¢ il risultato di un’analisi critica delle disposizioni attuali e delle
loro implicazioni pratiche, con I'obiettivo di offrire soluzioni concrete per un migliora-
mento continuo della gestione contrattuale pubblica.

1. L’evoluzione della norma

Nel sistema giuridico italiano, I'istituto dell’incentivo tecnico ¢ stato introdotto per la pri-
ma volta con lalegge n. 109/1994, recante “La nuova legge quadro in materia di lavor: pubblict”,
meglio conosciuta come “legge Merloni”. Tale provvedimento legislativo, all’articolo 18,
stabiliva un incentivo per il personale delle amministrazioni pubbliche coinvolto nelle
attivita di progettazione interna agli enti pubblici e nelle attivita di esecuzione dei lavori

pubblici.

L’obiettivo era duplice: da un lato valorizzare le competenze professionali esistenti, dall’al-
tro, generare un contenimento della spesa pubblica evitando il ricorso a consulenze ester-
ne. La ratio della norma, come sottolineato dalle Sezioni riunite, in sede di controllo, della
Corte dei conti, con la delibera n. 51/Contr/2011, risiedeva nella necessita di destinare
una quota di risorse pubbliche “a incentivare prestazioni poste in essere per la progettazione di opere
pubbliche, in quanto in tal caso si tratta all’evidenza di risorse corvelate allo svolgimento di prestazioni
professionali specialistiche offerte da personale qualificato in servizio presso Camministrazione pubblica™.
Evitare I’assegnazione di incarichi esterni, in sintesi, rappresentava una scelta strategica,
in quanto non solo ottimizzava I’allocazione delle risorse finanziarie, ma garantiva anche
la continuita operativa e la salvaguardia della conoscenza istituzionale, elementi fonda-
mentali per efficienza e I'efficacia dell’ente. In seguito, la disciplina degli incentivi tecnici
e stata oggetto di aggiornamento con il d.Igs. 163/2006 recante “Codice der Contratti pubblict
relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE ¢ 2004/18/CE”, il
quale ha preservato le intenzioni originarie e la sostanza della “legge Merloni”.

Nel corso degli anni, il quadro normativo relativo agli appalti pubblici ha continuato a
subire ulteriori e numerose modifiche, spesso in risposta a direttive europee e a necessita
interne di riforma e, in tale contesto, una significativa revisione dell’Istituto degli incen-
tivi, che ne ha anche modificato la natura, ¢ avvenuta con lart. 113 del d.lgs. 50/2016
recante “Codice dei Contratti pubblic”. Questa norma definiva in modo tassativo le fattispecie
contrattuali e le attivita professionali che legittimavano I’erogazione degli incentivi. L’art.
113, comma 2, del menzionato decreto legislativo conteneva un elenco tassativo di attivita
incentivabili, che includeva le attivita di programmazione della spesa per investimenti, di
valutazione preventiva det progetti, di predisposizione ¢ di controllo delle procedure di
gara e di esecuzione dei contratti pubblici, di Responsabile unico del procedimento, di
direzione dei lavori o direzione dell’esecuzione e di collaudo tecnico amministrativo o di
verifica di conformita, di collaudatore statico ove necessario per consentire I’esecuzione
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del contratto nel rispetto dei documenti a base di gara, del progetto, dei tempi e costi
prestabiliti. La tassativita dell’elenco si deduceva dall’utilizzo dell’avverbio “esclusivamente”
che lo precedeva, a ulteriore conferma della portata derogatoria della norma al principio
di onnicomprensivita della retribuzione, che ne implica la non estensibilita in via analo-
gica. In aggiunta, la normativa imponeva, per ’applicazione dell’incentivo, I'emanazione
di un regolamento ad hoc, la presenza di una specifica dotazione finanziaria attribuibile
ai capitoli di bilancio dei singoli lavori, servizi e forniture, e 'indispensabilita di una pro-
cedura di gara come base per Iaffidamento. Sotto questo aspetto, la sussistenza del pre-
supposto della “gara” a cui faceva riferimento I’art. 113, comma 2, per la corresponsione
di incentivi tecnici al personale, poteva essere considerata esistente anche nel caso in cui
la stazione appaltante ricorresse alla procedura comparativa di cui all’art. 36, comma 2,
lettera 6), del d.1gs. 50/2016. Tuttavia, la genericita della previsione dell’art. 113 e alcune
ambiguita normative, hanno fatto si che tale disposizione sia stata oggetto di diverse pro-
nunce della Corte dei conti, in sede consultiva, ai sensi e per gli effetti dell’art. 7, comma
8, della 1. n. 131/2003.

Oggt, nel nuovo Codice dei Contratti pubblici, adottato — come detto — con il d.lgs. n.
36 del 31 marzo 2023, in attuazione dell’art. 1 della legge 21 giugno 2022, n. 78, recan-
te “Delega al Governo in materia di contratty pubblic”, la materia in trattazione ¢ disciplinata
dall’art. 45. Questo articolo, nonostante manifesti una semplificazione rispetto alla dispo-
sizione del citato art. 113 del d.Igs. 50/2016, espone una disciplina che non st circoscrive
unicamente a principi direttivi generali, ma raggiunge le fattispecie di dettaglio. Cio, ¢ fi-
nalizzato a dirimere le ambiguita ed incertezze che le amministrazioni pubbliche possono
incontrare in fase applicativa e, probabilmente, a decampare il fenomeno della cosiddetta
“paura di firma” del dirigente pubblico connessa all’indebita erogazione di incentivi al
personale.

Nella formulazione legislativa attuale, come verra esplicitato in seguito, ¢ stata accolta
gran parte della giurisprudenza amministrativa e contabile sul tema, superando buona
parte delle criticita riscontrate nei precedenti impianti codicistici. Cionondimeno, si pos-
sono ancora evidenziare diversi profili di criticita.

2. La disciplina recata dall’art. 45 del d.lgs. 36/2023

2.1. Le procedure incentivabili

La normativa precedente in materia di incentivazione delle funzioni tecniche, come deli-
neato nel riferito art. 113 del d.lgs. 50/2016, stabiliva che gli oneri per gli incentivi erano
a carico degli stanziamenti previsti per i singoli appalti di lavori, servizi e forniture. Questa
formulazione, secondo una consolidata giurisprudenza, limitava I’applicazione degli in-
centivi alle sole procedure di gara di appalto. In questo contesto, ¢ importante ricordare
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la deliberazione della Corte dei conti, Sezione Autonomie n. 15/2019/QMIG, secondo
cul, escludendo lestensibilita dell’istituto alle concessioni, si € osservato che “i compenst in-
centiwantt per chiara affermazione del Legislatore costituiscono un ‘di cut’ delle spese per contratti appalto
e non vi ¢ alcun elemento ermeneutico che possa far ritenere estensibile le disposizioni dell’articolo in esame
anche alle concessioni, non essendo normatiwamente previsto uno specifico stanziamento non riconductbile
ai capitoli der singoli lavory, servizi e forniture”.

Lart. 45 del d.Igs. 36/2023 ha introdotto una modifica significativa a questa normativa. Il
comma 1 del citato articolo prevede che “gli oneri relativ alle attivita tecniche indicate nell’allega-
to 1.10 sono a carico degli stanziamenti previsti per le singole procedure di affidamento di lavori, servizi e
Jorniture negli stati di previsione della spesa o nev bilanci delle stazioni appaltanti e degli enti concedents” .
Al riguardo, ¢ importante, prima di tutto, citare la relazione agli articoli e agli allegati
redatta dal Consiglio di Stato, allo schema definitivo di Codice dei Contratti pubblici.
Nella relazione, si sottolinea con riferimento al citato comma “le risorse per remunerare le
attivitd tecniche gravano sugl stanziamenti relatii alle procedure di affidamento, estendendo la previsione
alle attivita tecniche relative a tutte le procedure e non solo all’appalto. Si superano, in tal modo, le difficolta
discendenti dalla vigente formulazione che, a parita di_funziont tecniche svolte, consentiva lerogazione
dell’incentivo ai dipendenti solo in caso di appalli ed escludeva tutte le altre procedure e gli affidament
diretts.”. 'Tale osservazione evidenzia I'importanza della nuova normativa nel superare le
limitazioni della formulazione precedente e nell’estendere ’applicabilita degli incentivi a
tutte le procedure di affidamento.

Questa ¢ la posizione assunta anche dalla Corte dei conti, sezione controllo Lombardia,
con la pronuncia 187/2023/PAR, nella quale, 1 magistrati contabili hanno inoltre osser-
vato che a sorreggere tale posizione vi ¢ il mutato riferimento ai soggetti che attivano le
procedure di affidamento. In particolare, mentre I’art. 113 del d.Igs. 50/2016 identificava
tali soggetti solo nelle “stazioni appaltant’”, Part. 45 introduce anche “gli enti concedent”.
Nella fattispecie, secondo I'allegato I.1 del Codice, si intende per “ente concedente” qualsiasi
amministrazione aggiudicatrice o ente aggiudicatore, ovvero altro soggetto, pubblico o
privato, che affida contratti di concessione di lavori o di servizi e che ¢ comunque tenuto,
nella scelta del contraente, al rispetto del Codice.

Da questi elementi testuali incontrovertibili, emerge con chiarezza la volonta del
Legislatore sull’applicabilita dell’art. 45 ai contratti di concessione.

Un’ulteriore novita, riscontrabile ictu oculi, nel succitato passaggio della relazione del
Consiglio di Stato, ¢ I’estensione dell’applicabilita del sistema incentivante anche agli
affidamenti diretti. Questo cambiamento normativo ha un’importanza rilevante.

Sulla base della disciplina recata nel previgente Codice, la gara era un elemento essenzia-
le, almeno nella forma del confronto informale, alla luce delle modifiche dettate dalla piu
recente normativa emanata nel corso della emergenza Covid. Il dettato normativo ¢ stato
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inteso come un vincolo non superabile sulla base delle indicazioni consolidate dettate dal-
le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti, tra le quali, meritano di essere citate
la Corte dei conti Lombardia (deliberazione n. 310/2019/PAR), Puglia (deliberazione
n. 52/2019/PAR), Marche (deliberazione n. 28/2018/PAR) e Liguria (deliberazione n.
136/2018/PAR).

L’art. 45 del nuovo Codice, invece, cambia il riferimento alla procedura di individuazione
dell’appaltatore nel commisurare il valore degli incentivi (in misura non superiore al 2%):
ora la norma si riferisce a “procedure di affidamento” contrariamente all’art. 113 co. 2 del
d.lgs. 50/2016 che commisurava gli incentivi all'importo posto “a base di gara”.

La differenza tra procedure di “affidamento” e procedure di “gara” ¢ significativa e consen-
te, sic et sempliciter, 1l superamento della precedente lettura dell’art. 113, cosl come era stata
delineata dai giudici contabili.

In linea di continuita con il previgente Codice, come modificato dal d.lgs. 56/2017, inol-
tre, ¢ previsto che negli appalti relativi a servizi o forniture il cd. “sistema incentivante” ¢
applicabile a condizione che sia stato nominato il Direttore dell’esecuzione contrattuale
(Dec). Sul tema occorre fare alcune considerazioni in ragione delle criticita applicative
finora osservate.

Lart. 45 del d.Igs. 36/2023 al comma 2 recita: “Le staziont appaltanti e gli enti concedentt de-
stinano risorse finanziarie per le funzioni lecniche svolle dav dipendenti specificate nell’allegato I.10 e per
le finalita indicate al comma 5, a valere sugli stanziamenti di cui al comma 1, in misura non superiore al
2 per cento dell’importo der lavori, dei servizi e delle forniture, posto a base delle procedure di affidamento.
11 presente comma st applica anche agli appalts relativi a servizi o forniture nel caso in cui é nominato il
direttore dell’esecuzione” .

Secondo la copiosa giurisprudenza contabile, consolidatasi a partire dal previgente
Codice, la disposizione ¢ scolpita nel senso che per poter applicare la disciplina degli
incentivi alla fattispecie di appalti in trattazione deve essere nominato un Dec diverso dal
Responsabile unico del progetto (Rup), e cio nei limitati casi in cui ne ricorra I'obbligo
rinvenibile, nel vigente Codice, nel combinato disposto dell’art. 114, commi 7 ¢ 8, degli
artt. 31 e 32 dell’All. I1.14 e dell’art. 8, co. 4 dell’All. 1.2 del d.1gs. 36/2023.

Al riguardo, l’art. 114, co. 7 d.Igs. 36/2023 prevede che “Per ¢ contratti aventi ad oggetto servizi
e forniture le funzioni e © compiti del direttore dell’esecuzione sono svolti, di norma, dal Rup, che provvede,
anche con Uausilio di uno o pi direttort operatwr individuati dalla stazione appaltante in relazione alla
complessita dell’appalto, al coordinamento, alla direzione ¢ al controllo tecnico contabile ¢ amministrativo
dell’esecuzione del contratto anche, qualora previsto, mediante metodi e strumenti di gestione informativa
digitale di cur all’allegato 1.9, assicurando la regolare esecuzione da parte dell’esecutore, in conformita ar
documenti contrattualy”.



Rivista Italiana di

I1 successivo comma 8, quindi, recita “L’allegato II.14 individua i contratti di servizi e forniture
di particolare importanza, per qualita o importo delle prestazions, per cui il direttore dell’esecuzione deve
essere dwerso dal Rup”.

A tal proposito, appare opportuno precisare che le funzioni di Dec sono di norma assolte
dal Rup, salvo 1 contratti di “particolare importanza”, per 1 quali ¢ obbligatorio nominare la
figura del Dec diversa dal Rup.

Lart. 31 dell’All. I1.14 del d.1gs. 36/2023 conferma, infatti, che “Lncarico di direttore dell’e-
secuzione del contratto é ricoperto dal Rup a eccezione dei contratti aventi a oggetto servizi e forniture
di particolare importanza, come disciplinat dall’articolo 32” il quale, al comma 2, prevede che
“sono considerat servizi di particolare importanza, indipendentemente dall’importo, gli intervents parti-
colarmente complessi sotto il profilo tecnologico, le prestazioni che richiedono Uapporto di una pluralita
di competenze, gli interventt caratterizzati dall’utilizzo di componenti o di processi produttivi innovativi
0 dalla necessita di elevate prestazioni per quanto riguarda la lovo funzionalita e 1 servizi che, per ragio-
nt concernente organizzazione interna alla stazione appaltante, impongano il coinvolgimento di unitd
orgamizzatwa diversa da quella cur afferiscono 1 soggetti che hanno curato Uaffidamento. In via di prima
applicazione sono individuati 1 seguenti servizi:

e di telecomunicazione;

*  finanzian, distinti in servizi assicuratiot e servizi bancart e finanziari;

o nformatict e affini;

e di contabilita, revisione der conti e tenuta det libri contabil;

*  di consulenza gestionale e affini;

o di pulizia degli edifici e di gestione delle proprieta immobiliari;

o di eiminazione di scarichi di fogna e di rifiuti; disinfestazione e analoghi;

o alberghieri e di ristorazione;

o legali;

*  di collocamento e reperimento di personale;

e samitari e sociali;

*  ricreativ, culturali e sportivi”.
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Lo stesso articolo, al comma 3, prevede che “‘ferma restando Uindividuazione di cui al comma 2,
sono considerate forniture di particolare importanza le prestazioni di importo superiore a 500.000 euro”™.

In estrema sintest, il presupposto applicativo del sistema incentivante negli appalti di ser-
vizi e forniture, ¢ rappresentato dalla “particolare importanza”, per qualita o importo
delle prestazioni e piu precisamente per:

*  1servizi, a prescindere dall’importo rileva il profilo qualitativo fondato sui criter oggettivi di valuta-
zione enucleatt dal menzionato art. 32, co. 2, dell’All. 11.14 che individua, inolire, Uelenco “in via
di prima applicazione” e pertanto non tassativo det servizi di “particolare importanza™;

* le forniture rileva, invece, il profilo quantitativo fondato sull'importo delle prestazio-
ni, qualificabili di “particolare importanza” se tale importo ¢ superiore a 500.000,00
euro.

Ulteriori fattispecie in cui ¢ obbligatoria la nomina del Dec, diverso dal Rup, sono inoltre
previste all’art. 8 dell’All. 1.2 del d.1gs. 36/2023 e cio, come vedremo, in evidente contra-
sto con la disciplina fin qui illustrata.

Il citato articolo 8, al comma 4, infatti, prevede che “Il direttore dell’esecuzione del contratto ¢
soggetto dierso dal Rup net seguenti casi:

* prestazioni di importo superiore alle soglie di cui all’articolo 14 del Codice;
* interventi particolarmente complessi sotto il profilo tecnologico;
* prestazioni che richiedono apporto di una pluralita di competenze;

* interventi caratterizzati dall’utilizzo di componenti o di processi produttivi innovativi o
dalla necessita di elevate prestaziont per quanto riguarda la loro_funzionalitd;

*  per ragiont concernentt lorganizzazione interna alla stazione appaltante, che impongano il coin-
volgimento di unitd organizzatia diversa da quella cur afferiscono 1 soggetti che hanno curato
Uaffidamento”.

Come ¢ evidente, la lettera a) introduce un parametro oggettivo legato all'importo delle
prestazioni superiore alle soglie comunitarie che di fatto € in aperto contrasto con la di-
sciplina supra illustrata, giacché per 1 servizi varrebbe anche il profilo quantitativo fondato
sullimporto mentre per le forniture decadrebbe il limite dei 500.000 euro, essendo la
soglia comunitaria ben piu bassa (nel momento in cui si scrive 221.000 euro net settori
ordinari e 413.000 euro nei settori speciali).
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Inoltre, le lettere da b) ad ) del comma 4 dell’articolo 8 di cui si discorre appaiono chia-
ramente applicabili anche alle forniture introducendo per queste ulteriori parametri di
tipo soggettivo.

Sulla questione si ¢ espressa la Sezione regionale di controllo per la Campania, con de-
liberazione n. 191/2023/PAR, secondo cui il “presupposto applicativo del sistema incentiante”
negli appalti di servizi e forniture, ¢ rappresentato esclusivamente dalla “particolare im-
portanza, per qualita o importo delle prestazion?” come individuati all’art. 32 dell’All. 11.14 al
Codice.

Il menzionato parere della Corte dei conti Gampania, in linea con I'orientamento giu-
scontabile consolidatosi nel precedente impianto codicistico, non appare pienamente
condivisibile poiché sembra escludere dall’esame le ulteriori fattispecie recate dall’art.
8, co. 4 dell’All. 1.2 del d.Igs. 36/2023 in cui ¢ obbligatoria la nomina del Dec senza
offrire alcuna motivazione. Tale orientamento, peraltro, si fonda sull’esistenza di un
unico presupposto applicativo degli incentivi dato dalla “particolare importanza” delle
prestazioni che, invero, a differenza del previgente Codice dei Contratti non appare
rinvenibile né dalla lettura piana dell’articolo 45 che si limita a disporre “Il presente
comma st applica anche agli appalti relativi a servizi o_forniture nel caso in cui é nominato il direttore
dell’esecuzione”, né tantomeno dalla lettura delle altre disposizioni contenute nel d.lgs.
36/2023 laddove, come osservato, sono rinvenibili ulteriori previsioni di nomina obbli-
gatoria del Dec, diverso dal Rup, rispetto al presupposto della “particolare importanza”
delle prestazioni.

Si evidenzia, in ultimo, il parere dell’Autorita Nazionale Anticorruzione (Anac) del 25 ot-
tobre 2023 che ha chiarito 'applicabilita della disciplina in tema di incentivi per funzioni
tecniche anche alle societa i house. Cio trova sostegno nella delibera della Corte dei conti,
sezione Regionale di controllo per la Puglia, n. 119/2022/PAR che, sebbene formulato
con riferimento alle previgenti normative (d.Igs. 16372006 e d.lgs. 50/2016) in merito alla
remunerazione degli incentivi alle funzioni tecniche, si rivela tuttavia ancora pertinente.
Infatti, tale orientamento giurisprudenziale sostiene che la normativa concernente gli
incentivi per le funzioni tecniche «trova applicazione anche net confronti delle societa in house, le
quali, tn virti di affidamenti diretts, sono qualificate come “pubbliche ammunistrazions™ (o, in altri termi-
ni, “ammnistraziont aggiudicatrict”) ai senst della normativa sull’evidenza pubblica» .

2.2. 1 soggetti destinatari degli incentivi
Le attivita tecniche destinatarie degli incentivi sono specificate nell’All. 1.10 del d.lgs.
36/2023 che in sede di prima applicazione ¢ abrogato a decorrere dalla data di entra-

ta in vigore di un corrispondente regolamento adottato con decreto del Ministero delle
Infrastrutture e dei Trasporti, sentito il Consiglio Superiore dei Lavori pubblici.
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L’elenco dettagliato e tassativo contenuto nel richiamato All. I.10, prevede:
* programmazione della spesa per investimenti;
* responsabile unico del progetto;

* collaborazione all’attivita del responsabile unico del progetto (responsabili e addetti
alla gestione tecnico-amministrativa dell’'intervento);

* redazione del documento di fattibilita delle alternative progettuali;
* redazione del progetto di fattibilita tecnica ed economica;

* redazione del progetto esecutivo;

* coordinamento per la sicurezza in fase di progettazione;

» verifica del progetto ai fini della sua validazione;

* predisposizione dei documenti di gara;

* direzione dei lavori;

» uflicio di direzione dei lavori (direttore/i operativo/i, ispettore/i di cantiere);
* coordinamento per la sicurezza in fase di esecuzione;

e direzione dell’esecuzione;

* collaboratori del direttore dell’esecuzione;

e coordinamento della sicurezza in fase di esecuzione;

¢ collaudo tecnico-amministrativo;

* regolare esecuzione;

* verifica di conformita;

* collaudo statico (ove necessario).
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Sul tema, la Corte dei conti, sezione Regionale di controllo per la Toscana, con il parere
n. 3/2024/PAR, ha chiarito, anche alla luce dei propri precedenti orientamenti in ma-
teria, che ai fini dell’attribuzione dell’incentivo tecnico non rilevi il profilo professionale
“tecnico”, che purtuttavia ¢ di regola presente, bensi “la concreta esplicazione di attivita tecniche
legate alla procedura contrattuale (anche se esplicata da collaborator: ammanistrativi)”.

Lallegato 1.10, peraltro, prevede espressamente la possibilita di ripartire gli incentivi
tecnici anche tra 1 “collaborator?” del Rup o dei soggetti che svolgono funzioni tecniche,
senza specificarne il profilo tecnico o amministrativo. E evidente, quindi, Iintento del
Legislatore di voler ampliare il novero dei beneficiari degli incentivi in esame, potendo
individuarli nei profili, tecnici e non, del personale pubblico coinvolto.

Come affermato dalla Corte dei conti, sezione Regionale di controllo per la Toscana, con
il parere n. 196/2023/PAR, infatti, “si rileva che la ratio dell’istituto degli incentivi tecnict risiede,
per consolidata giurisprudenza, nella necessita di incrementare e valorizzare le professionalita interne
allammnistrazione, premiando le competenze e le responsabilita relative allo svolgimento di peculiari
Junziont tecniche, anche in vista di un risparmio di spesa rispetto all’affidamento di incarichi professionali
allesterno™.

Cionondimeno, ragionando a contrario, la stessa Corte osserva che “le attivita relative alla
programmazione, al monitoraggio ¢ al controllo degli aspetti finanziar: sono attiita non esternalizzabil,
che devono rimanere in capo all’ente ed essere necessariamente effettuate da soggetts interni. In questo qua-
dro, ammetterle agli incentivt finirebbe per distorcere le finalita perseguite dal Legislatore”. Tali attivita,
osserva inoltre la Corte, “non riguardano direttamente le procedure di affidamento ed esecuzione, come
le attivita finanziarie le qual, seppur necessarie al fine del buon esito della procedura, ¢ comunque con-
notate da una certa tecnicitd, hanno natura diersa”. Secondo la Corte, in altri termini, attivita
incentivabile deve essere connotata, non dall’ordinarieta dell’attivita spettante us officii,
ma da una complessita che legittimi la deroga al principio di onnicomprensivita della
retribuzione, enunciato all’art. 24, co. 3, del d.lgs. 165/2001.

Un altro importante aspetto da osservare, in ordine ai soggetti destinatari degli incentivi,
¢ la disposizione dell’articolo 45, comma 4, ultimo periodo, per effetto della quale la di-
sciplina degli incentivi non si applica al personale con qualifica dirigenziale.

Sul punto, si osserva che al fine di garantire maggiore efficienza ed efficacia dell’azione
amministrativa in considerazione dei rilevanti impegni derivanti dall’attuazione dei pro-
getti del Pnrr e degli adempimenti connessi, I’art. 8, co. 5 del d.I. 13/2023 (convertito
dalla Legge n. 41/2023) dispone che “gli Enti locali prevedono nei propri regolamenti e previa defi-
nizione dei critert in sede di contrattazione decentrata, la possibilita di erogare, relativamente ai progetti del
Prry; Pincentivo di cur all’articolo 113 del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, anche al personale
di qualifica dinigenziale coinvolto net predetti progetts, in deroga al limite di cui all’articolo 23, comma 2,

del decreto legislativo 25 maggio 2017 n.75”.
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Sulla base di tale disposizione speciale gli Enti locali per gli anni dal 2023 al 2026 possono
erogare, in deroga ai limiti di importo previsti dalla normativa vigente, anche al perso-

nale dirigenziale coinvolto nei progetti del Pnrr I'incentivo per funzioni tecniche previsto
dall’art. 113 del d.1gs. 50/2016.

Al riguardo, il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, con parere n. 2059/2023,
reso sul portale servizi di supporto giuridico, ha precisato che tale disposizione ¢ di carat-
tere speciale sia per il d.lgs. 50/2016 sia per il d.lgs. 36/2023, 1 cui contenuti sul punto
sono analoghi e, pertanto, la deroga rispetto all’esclusione dagli incentivi del personale
dirigenziale ¢ valida anche nel vigente Codice dei Contratti purché il personale dirigen-
ziale in parola sia coinvolto in appalti Pnrr-Pnc.

Nello stesso parere, il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ha, inoltre, eviden-
ziato come 'art. 225, co. 8, del d.1gs. n. 36/2023 disponga che: “In relazione alle procedure
di affidamento ¢ ai contratti riguardanti investimenti pubblici, anche suddivisi in lotti, finanziati in
tutto o in parte con le risorse previste dal Pnrr e dal Pnc, nonché dai programmu cofinanziati dai fondr
strutturaly dell’Unione europea, wi comprese le infrastrutture di supporto ad essi connesse, anche se non
Jinanziale con delte risorse, si applicano, anche dopo il 1° luglio 2023, le disposizioni di cui al decre-
to-legge n. 77 del 2021, convertito, con modificaziont, dalla legge n. 108 del 2021, al decreto-legge
24 febbraio 2023, n. 13, nonché le specifiche disposizioni legislative finalizzate a semplificare ¢ age-
volare la realizzazione degli obiettivi stabiliti dal Pnry, dal Pnc nonché dal Piano nazionale integrato
per Uenergia e il clima 2030 di cui al Regolamento (UE) 2018/1999 del Parlamento europeo e del
Consiglio, dell’11 dicembre 2018

2.3. Quantificazione e destinazione delle risorse finanziarie

A norma dell’art. 45, co. 2, del d.1gs. 36/2023 “le stazioni appaltanti e gli enti concedenti desti-
nano risorse finanziarie per le funziont tecniche svolte dai dipendenti specificate nell’allegato 1.10 e per le
Jinalita indicate al comma 5, a valere sugli stanziaments di cut al comma 1, in misura non superiore al 2
per cento dell’importo dei lavori, dei servizi e delle forniture, posto a base delle procedure di affidamento”.

In primo luogo, appare opportuno sottolineare che le risorse finanziarie destinate agli
incentivi devono essere imputate agli stanziamenti specificatamente previsti per ’affida-
mento a cul st rinferiscono. Queste, infatti, ai sensi dell’art. 5, co. 1, let. e) dell’All. 1.7 del
d.lgs. 36/2023, sono iscritti nel quadro economico del lavoro, servizio o fornitura tra le
somme a disposizione.

Pertanto, gli incentivi si calcolano sull'importo “posto a base delle procedure di affida-
mento”, che dovra intendersi:

o per gli appaltr, Uimporto posto a base di gara o del contratto stipulato in caso di procedure di affi-
damento non comparative come gl affidamenti divetts, le procedure negoziate senza pubblicazione
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di bando, le adesioni a “Convenzioni Consip” o ad accordi quadro che non prevedano un nuovo
confronto competitivo;

*  per le concessioni ¢ @ partenariati pubblico privato, il valore determinato secondo 1 criteri sta-
biliti dall’art. 179 del d.1gs. 36/2023.

Dall'importo utilizzato come base per il calcolo dell’incentivo, restano evidentemente

escluse le somme per accantonamenti, imprevisti, nonché I'Iva. L'importo degli incentivi,

in ogni caso, non puo superare la quota del 2% ci0 significando che la stazione appaltante

o ’ente concedente dovra prevedere un’apposita disciplina per modulare tale importo in

relazione all’entita o complessita dell’affidamento.

Le risorse finanziarie stanziate per gli incentivi hanno una duplice destinazione:

* 80% ¢ corrisposto in favore del personale incaricato delle funzioni tecniche detta-
gliate nell’elenco riportato nell’All. 1.10 del d.Igs. 36/2023 come precedentemente

menzionato;

e 1l restante 20% ¢ destinato a finalita di innovazione ed eflicientamento delle stazioni
appaltanti/enti concedenti.

I commi 6 e 7 dell’articolo 45 del d.lgs. 36/2023 in particolare precisano la finalita della
quota destinata all’ Amministrazione prevedendo ’acquisto di beni e tecnologie funziona-
li a progetti di innovazione, anche per incentivare:

* la modellazione elettronica informativa per l'edilizia e le infrastrutture;

* l'implementazione delle banche dati per il controllo e il miglioramento della capacita
di spesa;

» lefficientamento informatico, con particolare riferimento alle metodologie e stru-
mentazioni elettroniche per i controlli;

Le risorse afferenti alla quota del 20% sono, inoltre destinate per:

+ attivita di formazione per 'incremento delle competenze digitali dei dipendenti nella
realizzazione degli interventi;

* la specializzazione del personale che svolge funzioni tecniche;

* la copertura degli oneri di assicurazione obbligatoria del personale.
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Non possono concorrere alla quota del 20% le risorse che derivano da finanziamenti
europei o da altri finanziamenti a destinazione vincolata. Tuttavia, per tali fonti di finan-
ziamento, rimane invariato il diritto del personale alla maturazione degli incentivi.

Al contrario, tutte le somme non distribuite al personale confluiscono in questa quota,
superando cosi una delle principali criticita riscontrate nella previgente disciplina, che
non prevedeva il meccanismo di compensazione ora introdotto e che, pertanto, in tali casi
generava, de facto, economie di bilancio.

Da ultimo, si osserva che la vigente disciplina degli incentivi ad instar della previgente sta-
bilisce che le amministrazioni che si avvalgono di una centrale di committenza possono
destinare una quota non superiore al 25% ai dipendenti della centrale stessa in relazione
alle funzioni tecniche svolte.

La disposizione in esame, in continuita con la previgente normativa, si colloca all’interno
di un piu ampio progetto di riforma della materia, concernente la revisione della con-
trattualistica pubblica. Quest’ultima ¢ volta ad incentivare e valorizzare il lavoro tecnico
svolto dai dipendenti delle amministrazioni pubbliche, remunerando, nella fattispecie,
quet dipendenti delle centrali di committenza per le attivita tecniche svolte. In tal modo si
riconosce il loro contributo essenziale nel processo di afidamento e gestione degli appalti
all’interno del piu vasto ambito dell’amministrazione pubblica.

Tra le finalita della quota del 20%, inoltre, si ritiene che la formazione rappresenti un
investimento strategico nell'incremento delle competenze digitali dei dipendenti. Questo
aspetto ¢ di fondamentale importanza in un’era in cui la digitalizzazione sta trasforman-
do radicalmente il modo in cui la pubblica amministrazione interagisce con i cittadini e
gestisce 1 processi interni. L’esperienza formativa, infatti, non solo arricchisce il bagaglio
di conoscenze tecniche dei partecipanti, ma contribuisce anche a creare una cultura or-
ganizzativa piu aperta all'innovazione e al cambiamento. In questo modo, gli incentivi
diventano un mezzo per valorizzare il capitale umano, considerato la risorsa piu preziosa
all’interno di qualsiasi organizzazione.

2.4. Modalita di corresponsione degli incentivi al personale

Larticolo 45 del d.lgs. 36/2023 prevede che gli incentivi siano ripartiti tra il Rup e i soggetti
che svolgono le funzioni tecniche indicate nell’All. 1.10, nonché trailoro collaboratori. Questa
disposizione riconosce I'importanza cruciale di quelle figure che collaborano con gli incari-
cati delle funzioni tecniche nel processo di realizzazione delle opere pubbliche, attribuendo
loro una parte significativa degli incentivi. A norma del comma 4 dell’articolo 45 del d.Igs.
36/2023, la quota degli incentivi da destinare al personale, pari all’'80% ¢, quindi, ripartita
dal “dirigente, dal responsabile di servizio preposto alla struttura competente o da altro dirigente incaricato dalla
singola ammunistrazione, sentito il Rup, che accerta e attesta le specifiche funzioni tecniche svolte dal dipendente”.
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Questo meccanismo garantisce che la distribuzione degli incentivi sia equa e proporzionale
al contributo di ciascuno al progetto. Inoltre, riconosce il valore del lavoro di squadra e
dell’interdisciplinarita, incentivando la collaborazione tra diverse figure professionali. Nel
caso In cul un’attivita tecnica sia espletata da piu dipendenti o nel caso di avvicendamenti la
quota di incentivo prevista per l’attivita potra essere ripartita tra gli aventi diritto in funzione
della responsabilita di ciascuno ovvero della natura delle funzioni svolte o del contributo
fornito a garanzia dell’equa ripartizione degli incentivi tra tutti coloro che contribuiscono
all’attivita tecnica. Parimenti, qualora il Rup o altro dipendente svolga piu funzioni tecniche
potra prevedersi la possibilita di operare il cumulo degli incentivi spettanti per ognuna di
esse riconoscendo cosi 'importanza e la complessita delle funzioni tecniche svolte da queste
figure professionali, premiando adeguatamente il loro impegno e la loro competenza.

Dal tenore della citata norma si pud anche osservare che gli incarichi, ai fini del succes-
sivo accertamento delle mansioni svolte, dovranno necessariamente essere previamente
e formalmente conferiti mediante apposito provvedimento emanato dalla stessa figura
alla quale la norma attribuisce I'attivita di accertamento: il dirigente, o il responsabile di
servizio preposto alla struttura competente o da altro dirigente incaricato dalla singola
amministrazione. Tale provvedimento dovra indicare chiaramente compiti e termini en-
tro 1 quali devono essere eseguite le prestazioni.

Inoltre, in tale contesto, st ¢ del parere che dovra attribuirsi la massima importanza al
rispetto dei principi di rotazione tra il personale, di equita e diversita nell’attribuzione
degli incarichi, evitando la concentrazione di potere e responsabilita in poche mani e
promuovendo I'esperienza e la competenza tra tutto il personale.

A garanzia dell’integrita e dell’indipendenza del processo decisionale al fine di preveni-
re potenziali abusi di potere e conflitti di interesse, in ottemperanza a quanto disposto
dall’art. 16 del d.lgs. 36/2023 sara opportuno che la stazione appaltante/I’ente conce-
dente richiedano al dipendente che assume I'incarico di rilasciare preventivamente un’i-
donea dichiarazione di insussistenza di situazioni di conflitto di interesse relativamente
alla procedura per la quale ha ricevuto il conferimento dell’incarico.

E d’uopo precisare, da ultimo, che il provvedimento di nomina deve essere comunicato
tempestivamente all’Anagrafe delle prestazioni' dal soggetto che ha attribuito I'incarico o
suo delegato. L’articolo 53, comma 6, del d.Igs. 165/2001 stabilisce, infatti, che gli incarichi
retribuiti, anche occasionali, non compresi nei compiti e doveri di ufficio, per 1 quali ¢ pre-
visto un compenso, sono oggetto di comunicazione. L’articolo 18 del d.1gs. 33/2013, d’altro

1. L’Anagrafe delle prestazioni ¢ una banca dati che raccoglie informazioni sugli incarichi conferiti dalle
pubbliche amministrazioni, sia a dipendenti pubblici che a consulenti. E uno strumento fondamentale
per garantire la trasparenza e ’accountability delle pubbliche amministrazioni disciplinata dall’articolo 24
della legge 30 dicembre 1991, n. 412, e dall’articolo 53 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165.
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canto, dispone che “le pubbliche amministrazioni pubblicano Uelenco degli incarichi conferiti o autorizzati
a clascuno det propri dipendenti, con Uindicazione della durata e del compenso spettante per ogni incarico”.

La vigente disciplina prevede, quindi, al pari del precedente art. 113 un tetto massimo
individuale: gli importi complessivamente maturati nel corso dell’anno di competenza,
anche per attivita svolte per conto di altre amministrazioni, non possono superare il
trattamento economico complessivo annuo lordo percepito dal dipendente (nella pre-
vigente disciplina era il 50%), ’ammontare eccedente incrementa la quota di incentivo
destinato all’amministrazione per le finalita di sviluppo e innovazione di cui si ¢ fatto
cenno poc’anzi.

Sul tema, se un’amministrazione adotta metodi e strumenti digitali per la gestione in-
formativa dell’appalto, ai sensi dell’art. 45, co. 4 del d.lgs. 36/2023 il limite massimo
dell’incentivo che un dipendente puo ricevere in un anno ¢ aumentato del 15% rispetto
al trattamento economico complessivo annuo lordo percepito. Questo ¢ chiaramente un
modo per incoraggiare le amministrazioni a modernizzarsi e digitalizzarsi, migliorando
cosi l'efficienza e la trasparenza.

Il processo di modernizzazione e digitalizzazione della Pa ha preso avvio in Italia gia da
diversi anni a partire dal 2003 con P'allora Codice della Digitalizzazione della pubblica
amministrazione, poi divenuto con il d.1gs. 82/2005, il Codice dell’ Amministrazione digi-
tale (Cad): testo unico che riunisce ¢ organizza le norme riguardanti I'informatizzazione
della pubblica amministrazione nei rapporti con i cittadini e le imprese.

La digitalizzazione ha una valenza strategica per il Paese poiché ha il potenziale di miglio-
rare I'efficienza e la trasparenza delle amministrazioni pubbliche semplificando 1 processt,
riducendo 1 tempi di attesa, migliorando I’accesso ai servizi e aumentando la trasparenza
delle decisioni e delle operazioni. Tuttavia, nonostante gli sforzi finora profusi, a compro-
va della necessita della norma supra richiamata, I’Italia nel 2020 si collocava ancora al 24°
posto su 28 paesi dell’'UE per quanto riguarda la trasformazione digitale dell’economia
e della societa.

Venendo ora, piu propriamente, alle modalita e ai criteri di ripartizione degli incentivi, da
considerarsi comprensivi anche degli oneri previdenziali e assistenziali a carico dell’am-
ministrazione, si evidenzia, prima di tutto, che la disciplina vigente prevede la definizio-
ne da parte della stazione appaltante/ente concedente di un apposito regolamento che
definisca 1 “criter: del relativo riparto, nonché quelli di corrispondente riduzione delle risorse finanziarie
connesse alla singola opera o lavoro, a fronte di eventuali incrementi ingiustificati dei tempr o dev costi
previsty dal quadro economico del progetto esecutivo”.

Questa previsione ¢ particolarmente interessante perché condivide con la previgente di-
sciplina un elemento di flessibilita e adattabilita nel sistema di incentivazione che invece di
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essere rigido e immutabile puo modularsi in base alle esigenze specifiche di ciascun progetto
e alle circostanze contingenti. Inoltre, questa disposizione funge da incentivo al rispetto di
tempi e costi, premiando coloro che sono in grado di gestire efficacemente le risorse e di
rispettare le scadenze promuovendo una cultura della responsabilita e dell’efficienza, incen-
tivando 1 dipendenti a dare il massimo per raggiungere gli obiettivi del progetto.

Resta pero pia complesso il rapporto del citato regolamento con la contrattazione collet-
tiva, sul quale, pertanto, giova formulare talune ulteriori considerazioni.

Preliminarmente, si osserva che 1 precedenti due impianti codicistici (d.lgs. 163/2006 e
d.lgs. 50/2016) prevedevano che le modalita e i criteri di riparto delle somme accantonate
e destinate a remunerare le attivita tecniche avrebbero dovuto, prima, essere oggetto di
contrattazione decentrata integrativa, per poi essere recepite nel regolamento con cui la
stazione appaltante avrebbe dovuto anche stabilire la percentuale effettiva da destinare
al fondo, fermo restando il rispetto del limite del 2% dell’importo posto a base di gara®.

In altri termini, la nascita del diritto alla corresponsione degli incentivi era condizionata
alla contrattazione e all’adozione del regolamento, in assenza del quale il dipendente po-
teva far valere solo un’azione risarcitoria per inottemperanza agli obblighi dal Legislatore
posti a carico delle stazioni appaltanti.

La ratio della preliminare contrattazione integrativa avente per oggetto la previsione delle
modalita e dei criteri da recepire nel regolamento, si fondava sul presupposto che I’at-
tribuzione dei trattamenti economici in generale dovessero avvenire esclusivamente in
attuazione della potesta normativa dei contratti collettivi cio in ottemperanza a quanto

sancito nell’art. 2, co. 3, del d.1gs.165/2001.

La vigente disciplina recata dall’art. 45 del d.lgs. 36/2023, con particolare riferimento
al precitato comma 3, invece, innovando il precedente quadro normativo, subordina I’e-
rogazione delle risorse finanziarie destinate a remunerare le funzioni tecniche svolte dai
dipendenti, alla sola definizione dei “criter: del relativo riparto [...] secondo i rispettivi ordinament
entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore del codice”.

Il nuovo Codice, sembrerebbe pertanto, non prevede piu espressamente la necessita
di adottare uno specifico regolamento in esito al procedimento di contrattazione de-
centrata. Va aggiunto, pero, che l’art. 1, co. 4, let. b), del d.lgs. 36/2023, nell’enun-
ciare il principio del risultato come criterio prioritario dell’azione amministrativa,
evidenzia la sua rilevanza anche per “b) attribuire gli incentivi secondo le modalita previste
dalla contrattazione collettiva”.

2. Corte dei conti Basilicata, delibera n. 7/2017/PAR.
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Per quanto sopra, a ben vedere, sembrerebbe che ancora oggi 'ordinamento coinvolga
nella gestione degli incentivi la contrattazione collettiva per definire le “modalita” con cui
riconoscere gli emolumenti incentivanti e declinare in concreto il principio del risultato.

Tale orientamento ¢, peraltro, confermato dalla relazione del Consiglio di Stato agli arti-
coli e agli allegati dello «Schema definitivo di Codice det Contratti pubblici in attuazione dell’articolo 1
della legge 21 giugno 2022, n. 78, recante “Delega al Governo in materia di contratti pubblict™ (rectius
il d.lgs. 36/2023) che, nel commentare il citato art. 1, co. 4, let. b), specifica che “i/ risultato
rappresenta anche criterio per Uattribuzione e la ripartizione degl incentivi economict, rimandando alla
naturale sede della contrattazione collettiva per la concreta indwiduazione delle modalita operatwe”.

3. Esame delle criticita dell’applicazione in ambito di Difesa
e Sicurezza dell’art. 45 del d.1gs. 36/2023

La questione degli incentivi delineata dal d.Igs. 36/2023 solleva interrogativi di non sem-
plice soluzione, in particolar modo, per cio che concerne I'attuazione nel settore della
Difesa e della Sicurezza, dove si evidenziano molteplici e significative criticita. Alcuni
aspetti della normativa, all’esito di un’interpretazione conforme alla ratio che ha animato
il Legislatore delegato, possono essere adattati e resi piu incisivi, mentre altri richiedono
una trasformazione piu sostanziale, che necessita di una revisione e di un aggiornamento
normativo.

In tal senso, un’analisi preliminare delle varie problematiche emergenti ha condotto ad
un approfondimento delle questioni di maggiore impatto, le quali si distinguono significa-
tivamente per le soluzioni prospettate al fine del loro superamento.

La prima criticita che si andra ad approfondire riguarda 'applicabilita dell’art. 45 del
d.lgs. 36/2023 alla disciplina dei contratti pubblici relativi ai lavori, servizi e forniture nei
settori della Difesa e Sicurezza, in attuazione della direttiva 2009/81/CE, esclusi ex art.
136 e specificatamente normati dal d.Igs. 208/2011. Queste fattispecie contrattuali, rap-
presentano, per importo aggregato, la categoria prevalente di contratti pubblici appaltati
nel comparto Difesa e Sicurezza. Al riguardo, si sostiene che una corretta interpretazio-
ne ermeneutica possa fornire la chiave per superare le ambiguita normative. Attraverso
un’analisi meticolosa e dettagliata, si potrebbe giungere alla conclusione che le disposi-
zioni relative agli incentivi, come delineate nell’art. 45 del d.lgs. 36/2023, possano essere
estese anche alle procedure regolate dal d.1gs. 208/2011.

La seconda problematica che si ¢ scelto di analizzare concerne la posizione dei dirigenti
nel comparto Difesa e Sicurezza, 1 quali, come precedentemente osservato, sono esclusi
dalla possibilita di ricevere incentivi. Come vedremo, il personale in questione (Ufficiali
Superiori e Ufficiali Generali e gradi equipollenti) pur rivestendo lo status di dirigenti
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rappresentano una categoria nettamente distinta dal personale dirigenziale delle altre
amministrazioni pubbliche.

In questo caso, pur volendo, non ¢ possibile superare il senso della norma, poiché questa
non consente un’interpretazione estensiva, che possa risolvere la questione. Pertanto, a
parere di chi scrive, 'unica soluzione percorribile ¢ quella di un intervento legislativo ad
hoc, che modifichi le disposizioni attuali nel senso di garantire il trattamento incentivante
anche al citato personale.

3.1. La disciplina degli incentivi nei contratti pubblici relativi ai lavori, servizi
e forniture nei settori della Difesa e Sicurezza regolati dal d.lgs. 208/2011

Anorma dell’art. 136, co. 1 del d.lgs. 36/2023 “Le disposizioni del codice si applicano ai contratty
aggiudicati net settori della difesa e della sicurezza, ad eccezione det contratti:

*  che rientrano nell'ambito di applicazione del decreto legislativo 15 novembre 2011, n. 208;

* i quali non st applica neanche il decreto legislativo n. 208 del 2011, in virtu dell’articolo 6 del
medesimo decreto”.

I cosiddetti appalti del procurement militare, pertanto, sono esclust dal d.lgs. 36/2023 in
quanto, a livello primario, sono disciplinati dal d.lgs. 208/2011, emanato in attuazione
della direttiva 2009/81/CE, che non regola specificamente la materia degli incentivi.

Tale circostanza, tuttavia, non sembra dirimente al fine di escludere 'operativita dell’isti-
tuto di cui si discorre anche nell’ambito degli appalti militari, tenuto conto che lo stesso
decreto delegato, all’art. 3, stabilisce che “per quanto non espressamente previsto dal presente
decreto st applicano, ave compatibili e non derogate, le norme del codice”, intendendo per codice, in
successione temporale, dapprima il d.Igs. 163/2006, successivamente il d.lgs. 50/2016 ed
ora il d.Igs. 36/2023.

Pertanto, salvo che la retribuzione del personale dipendente non preveda gia specifiche
indennita correlate ai compiti tecnici per 1 quali la disciplina generale riconosce la corre-
sponsione dell’incentivo de guo’, non si ravvisano ragioni particolari, correlate alla natura
militare degli appalti de quibus, ostative al riconoscimento di tale beneficio.

Con riferimento agli incentivi, infatti, il d.Igs. 208/2011 non contiene disposizioni dero-
gatorie e, peraltro, I'istituto in questione, per caratteristiche e finalita, non sembrerebbe

3. Trart. 45, co. 2, ultimo periodo del d.lgs. 36/2023, infatti, dispone che “E fatta salva, ai fini dellesclusione
dall’obbligo di destinazione delle risorse di cut al presente comma, la_facolta delle stazioni appaltanti e degli enti concedenti
di prevedere una modalita diwersa di retribuzione delle funzioni tecniche svolte dar propri dipendents”.
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presentare profili di incompatibilita con la specificita degli appalti della difesa delineata
nella direttiva comunitaria di riferimento. Si osserva, quindi, che in base alla normativa
primaria, ed in particolare in forza del rinvio generale contenuto del precitato art. 3 del
d.lgs. 208/2011, non emergano ragioni per ritenere inapplicabili le disposizioni sugli in-
centivi dettate dal d.lgs. 36/2023 anche agli affidamenti relativi ad acquisizioni ricadenti
nella normativa di procurement militare.

A fronte di un rinvio normativo ad una fonte esterna nei limiti della compatibilita, il
regime giuridico dell’istituto deve essere ricostruito avendo riguardo, in via prioritaria,
alla fonte recante la disposizione di rinvio. Ove tale fonte normativa dovesse omettere
la disciplina di fattispecie giuridicamente rilevanti, le stesse devono essere assoggettate
dalla disciplina oggetto di rinvio, a condizione che quest’ultima risulti coerente sia con la
disciplina di rinvio sia con le rationes ad essa sottese, esprimendo principi generali comuni.

Nel caso di specie, 'incentivo alle funzioni tecniche:

*  non risulta disciplinato dal d.lgs. 208/2011, costituente la_fonte contenente il rinvio esterno; realiz-
zandost pertanto il primo presupposto giuridico per Uapplicazione della disciplina oggetto di rinvio,
dato dall’esistenza di una lacuna normativa;

»  rsulta disciplinato dal d.lgs. 36/2023, potendo, quindt, essere utilmente richiamata la disciplina
oggetto di rinvio;

*  risulta espressione di un principio generale, dato dalla valorizzazione delle professionalita inter-
ne dall'incremento della produttivita, compatibile con la lettura e le rationes sottese
alla disciplina del procurement militare.

Alla stregua delle osservazioni svolte, pare potersi ritenere che I'incentivo alle funzioni
tecniche previsto dal d.lgs. 36/2023 possa trovare applicazione anche con riferimento
agli appalti affidati nel settore della Difesa e della Sicurezza in virtu della norma di rinvio
recata dall’art. 3 del d.lgs. 208/2011 la cui essenza di disciplina primaria speciale, non
pare ostare al riconoscimento dell’incentivo de quo.

3.2. I Dirigenti

L’art. 45 del d.lgs. 31 marzo 2023, n. 36 recante “Codice dei Contratti pubblici in at-
tuazione dell’art. 1 della legge 21 giugno 2022, n. 78” prevede lo stanziamento di risorse
finanziarie da destinare in parte ai dipendenti delle stazioni appaltanti e degli enti con-
cedenti che hanno svolto le specifiche attivita tecniche tassativamente elencate nell’All.
I.10, per le singole procedure di affidamento di lavori, servizi e forniture, con espressa
esclusione del personale con qualifica dirigenziale.
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Tale disposizione, di fatto, esclude I’attribuzione dell’incentivo alle funzioni tecniche, al
personale militare che riveste il grado di Colonnello o di Ufficiale Generale e gradi cor-
rispondenti nonché al personale che riveste il grado di Maggiore e Tenente Colonnello
e gradi equipollenti.Quest ultimi, infatti, hanno recentemente acquisito lo status di “di-
rigenti” per effetto dell’entrata in vigore del d.lgs. 29 maggio 2017, n. 94 (Disposizion: in
materia di riordino det ruoli e delle carriere del personale delle Forze Armate) e del d.Igs. 29 maggio
2017, n. 95 (Disposizioni in materia di revisione dei ruoli delle Forze di polizia), secondo 1 quali “la
carriera degli Ufficiali preposti all’espletamento delle funzioni di direzione, comando, indirizzo, coordina-
mento e controllo sulle unita poste alle loro dipendenze, ha sviluppo dirigenziale”.

Sull’esclusione dei “dirigenti con le stellette” dalla corresponsione degli incentivi alle fun-
zioni tecniche, ¢ opportuno sottolineare alcuni aspetti fondamentali.

La struttura gerarchica degli organi tecnici della Difesa é tale per cui il personale militare in-
caricato come responsabile delle singole fasi del procedimento di affidamento di lavori, servizi
e forniture ¢, nella maggior parte dei casi, selezionato tra gli Ufficiali superiori o 1 Generali di
Brigata e gradi corrispondenti. Questo ¢ evidente quando si considera la figura del Capo ser-
vizio amministrativo di un’unita organizzativa dell’ Amministrazione della Difesa, che svolge
la funzione di responsabile per la fase di affidamento, rivestendo, salvo eccezioni, il grado di
ufficiale superiore. Inoltre, gli ufficiali responsabili per la fase di progettazione possono anche
rivestire il grado di Generale di Brigata e gradi corrispondenti. Questa organizzazione diffe-
risce da quella delle altre amministrazioni pubbliche, nelle quali 1 Rup e/o 1 responsabili delle
singole fasi vengono nominati, in generale, tra 1 funzionari dipendenti. Per questi Ufficiali, le
funzioni di direzione, comando, indirizzo, coordinamento e controllo sono attribuite ex lege,
come sancito per il Rup ai sensi dell’art. 15, co. 4 del d.lgs. 36/2023.

La specificita della condizione del personale del comparto Difesa e Sicurezza prevede
un sistema retributivo/inquadramento stipendiale differente da quello previsto per i di-
rigenti delle altre pubbliche amministrazioni. I dirigenti delle pubbliche amministrazioni
italiane, infatti, sono soggetti a un sistema retributivo che include sia una componente
fissa che una variabile, quest’ultima legata ai risultati conseguiti e alla produttivita. La
retribuzione di risultato rappresenta un emolumento significativo, costituendo almeno
il 30% della retribuzione complessiva. Questo sistema premiale ¢ inteso come stimolo
per il raggiungimento di obiettivi specifici e per valorizzare il merito individuale. Per gli
Ufliciali superiori/Generali e gradi equipollenti, la retribuzione di risultato non ¢ pre-
vista. Questo ¢ dovuto alla natura delle loro funzioni, che non sempre permettono una
valutazione oggettiva basata sui risultati in termini di risorse umane e mezzi disponibili.
La loro retribuzione ¢ quindi composta principalmente da elementi fissi, che riflettono il
grado, ’anzianita e le specifiche responsabilita del ruolo ricoperto.

Questa differenza di trattamento economico tra il personale del comparto Difesa e
Sicurezza, che comprende le Forze Armate e le Forze di Polizia, e 1 dirigenti delle altre
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pubbliche amministrazioni ha implicazioni significative. Il sistema retributivo del com-
parto Difesa e Sicurezza si caratterizza per la sua specificita, legata strettamente alle fun-
zioni esercitate e alla necessita di garantire un trattamento adeguato al personale che ope-
ra in condizioni spesso difficili e rischiose. La mancanza della retribuzione di risultato per
gli Ufficiali superiori/Generali ¢ un’espressione di questa specificita, che tuttavia pone in
evidenza questioni rilevanti riguardo alla valorizzazione del merito laddove, peraltro, a
questa si associ persino I'inapplicabilita, per status di “dirigente”, del sistema incentivante
di cui st discorre.

Sulla tematica, inoltre, nel sottolineare che a norma dell’art. 45 co. 4 del d.1gs. 36/2023
“L’incentivo complesswamente maturato dal dipendente nel corso dell’anno di competenza, anche per at-
twita svolte per conto di altre amministrazioni, non puo superare il trattamento economico complessivo
annuo lordo percepito dal dipendente”, si osserva che, allo stato dell’arte, ¢ altamente probabile
il verificarsi che il personale militare di grado inferiore abbia un reddito annuo al lordo
degli incentivi tecnici corrisposti superiore a quello degli Ufficiali Superiori/Generali di
Brigata e gradi corrispondenti impiegati nel settore del procurement, nonostante questi
ultimi abbiano certamente maggiori competenze/responsabilita.

4. Proposta di emendamento all’art. 45 del d.lgs. 36/2023

In virtu di quanto detto finora, si riteneva opportuno, per il solo personale del comparto
Difesa e Sicurezza, in deroga al citato articolo 45, prevedere la possibilita di attribuire
I'incentivo alle funzioni tecniche agli Ufficiali superiori e agli Ufficiali Generali e gradi
corrispondenti che svolgono le funzioni specificate nell’All. 1.10, ovvero dall’entrata in
vigore di un corrispondente regolamento emanato ai sensi dell’art. 17, co. 3 della legge
23 agosto 1988, n. 400, con decreto del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti,
sentito 1l Consiglio Superiore dei Lavori pubblici, che lo sostituisce integralmente anche
in qualita di allegato al Codice.

In particolare, la variante normativa proposta non avrebbe comportato nuovi oneri a
carico del bilancio dello Stato. si propone di inserire il comma 6 all’articolo 136 decreto
legislativo 31 marzo 2023, n. 36, con il seguente contenuto:

“In deroga all’articolo 45, comma 4, per le amministrazioni della Difesa e della Sicurezza, in considera-
zione della struttura gerarchica dei propri organi tecnict e della specificita delle retribuzioni rispetio alle altre
amministraziont, Uincentivo alle funziont tecniche é corrisposto anche agli Ulficiali superiori e agli Ufficialy
Generali ¢ gradi corrispondenti che svolgono le funzioni specificate nell’allegato 1.10, ovvero dall’entrata in
vigore di un corrispondente regolamento emanato ai sensi dell’articolo 17, comma 3 della legge 25 agosto
1988, n. 400, con decreto del Ministero delle Infrastrutture e dei "Irasporti, sentito il Consiglio Superiore det
Lavor: pubblicy, che lo sostituisce integralmente anche in qualita di allegato al codice.”.
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Riflessioni conclusive

Il presente elaborato ha permesso di delineare la disciplina degli incentivi alle funzioni
tecniche nel nuovo Codice dei Contratti pubblici, partendo dall’evoluzione normativa e
le aspettative che nel tempo hanno guidato il Legislatore per arrivare ad un esame della
vigente disciplina enucleata dall’art. 45 del d.lgs. n. 36/2023, esplorando le procedure
incentivabili, 1 soggetti destinatari e la quantificazione delle risorse finanziarie, nonché le
modalita di corresponsione degli emolumenti in parola.

L’analisi condotta ha fatto chiaramente emergere come tali incentivi, se ben strutturati e
correttamente applicati, possano generare un circolo virtuoso di miglioramento continuo,
stimolando I'innovazione e 'efficienza nelle attivita amministrative. Tuttavia, si € anche
osservato come la sua applicazione nell’ambito del comparto Difesa e Sicurezza, eviden-
ziava criticita non sempre sanabili con un dedicato sforzo ermeneutico.

In particolare, la normativa vigente al momento della redazione dell’elaborato, se da un
lato, adeguatamente interpretata, sembrava potersi applicare anche ai contratti pubblici
relativi ai lavori, servizi e forniture nei settori della Difesa e Sicurezza, specificatamente
disciplinati dal d.lgs. 208/2011, dall’altro, non pareva offrire margini per un’interpreta-
zione che includeva I'incentivabilita di determinate figure, impropriamente assimilate ai
dirigenti, suggerendo la necessita di un intervento legislativo specifico per modificare le
disposizioni attuali.

In tale ambito, pertanto, tra gli obiettivi dell’elaborato, ha assunto particolare rilievo la
proposta di emendamento al citato articolo 43. La proposta, difatti, mirava ad ottimizza-
re ’efficacia del sistema incentivante per adattarlo alle specifiche esigenze del comparto
della Difesa e della Sicurezza, assicurando il rispetto degli obiettivi di modernizzazione e
digitalizzazione dell’ Amministrazione e la premialita del merito e della performance dei
propri dipendenti coinvolti nelle procedure di affidamento di appalti e concessioni. Cio
nella convinzione che un approccio ponderato all’istituto potesse positivamente impatta-
re sul personale, migliorando la cultura dell’eccellenza e della responsabilita all’interno
dell’amministrazione pubblica e, conseguentemente, la qualita del servizio complessiva-
mente erogato.

La proposta ¢ stata portata all’attenzione del livello politico ed inserita in un disegno
di legge. I’emendamento cosl come proposto, approvato dal Senato della Repubblica e
dalla CGamera dei Deputati, costituisce, ora, I’articolo 11 (Disposizioni in materia di trat-
tamento economico a favore del personale del Comparto difesa e sicurezza) della legge 4
aprile 2025, n. 42 recante “Misure in materia di ordinamento, organizzazione e funziona-
mento delle Forze di Polizia, delle Forze armate nonché del Corpo dei Vigili del Fuoco™.
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Abstract

Organizational culture s the driving force behind change in complex organizations. This article presents the
case of the Scuola Normale Superiore, which, since 2020, has undertaken a profound organizational devel-
opment effort to transform its technical-administrative structure in line with a renewed strategic vision. The
titiative ook place in a context marked by significant challenges: the dissolution of a federation with other
special status higher education institutions, a complete digital transition, the introduction of teleworking
and a high staff turnover rate. A new management approach based on processes, clear responsibilities and
leadership development was introduced. A distinctive key element was the focus on organizational culture
as a catalyst for change: shared values, distributed leadership and stable collaborative practices. "I'he project
involved 42 managers and middle managers in a blended learning path combining theoretical sessions and
expertential activities based on classic psychodrama methods. The main outcome was the collective creation
of the “Onrganmizational Culture Manifesto™, which strengthened the sense of belonging, motivation and
winternal climate. This experience demonstrates how even public institutions can leverage culture as an active
resource_for continuous improvement.

Keywords: Organizational culture, Higher education institutions, Process-oriented management,
Leadership development, Public sector innovation.

Introduzione

a leadership guida la cultura organizzativa; la cultura guida le prestazioni.

Urn’affermazione ingannevolmente semplice, tuttavia molto reale. Pianificare,

gestire e, all’occorrenza, cambiare la cultura di un’organizzazione per stabilire

uno standard diverso di comportamento e risultato ¢ infatti un compito mana-
geriale cruciale e impegnativo.

Cruciale perché la cultura organizzativa ¢ il collante e il catalizzatore quotidiano delle intera-
zioni concrete tra obiettivi, strategia, struttura, processi di lavoro e persone. Ovvero influenza
pesantemente cio che accade in pratica, di giorno in giorno, e quali risultati si ottengono.
Impegnativo perché chi dirige ¢ chiamato a investire intensamente nel mettere e tenere
insieme parti diverse di un’organizzazione, nel farle comunicare rapidamente e ripetuta-
mente, nel mantenere la tensione verso gli obiettivi,' valutando in continuo le esigenze di
contesto e le interazioni di sistema.

E indubbio che progettare e riprogettare organigrammi e meccanismi operativi ¢ fonda-
mentale, ma serve a poco se le persone:

1. Obiettivi che, nel caso specifico, sono per lo pit mirati a semplificare processi e servizi per ottimizzare
costi e investimenti, anche avvalendosi delle tecnologie digitali.
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* lavorano come entita a sé stanti, solipsistiche;
* perdono di vista la logica complessiva;
* non ragionano in chiave di cliente/fornitore interno;

* non possiedono una metrica comune, composta da un insieme di precisi valori ope-
rativi, capace di indirizzare in modo congruente I'agire di ognuno, senza il continuo
bisogno di esplicitare o negoziare 1 comportamenti dei singoli e senza rifugiarsi nella
dimensione burocratica della conformita procedurale.

Alla luce di queste considerazioni, il presente articolo analizza un intervento di forma-
zione durato due anni, progettato e realizzato presso la Scuola Normale Superiore di
Pisa, con specifico riferimento al personale tecnico-amministrativo. L'intervento ¢ stato
orientato allo sviluppo della cultura organizzativa, intesa come insieme di pratiche, rap-
presentazioni condivise e modalita di collaborazione che incidono in modo significativo
sul funzionamento delle istituzioni accademiche complesse.

La significativita del contributo risiede, da un lato, nella possibilita di documentare in
modo sistematico un’esperienza di cambiamento organizzativo in un contesto universi-
tario di eccellenza; dall’altro, nell’analisi degli esiti dell'intervento in termini di appren-
dimento organizzativo, rafforzamento del senso di appartenenza ¢ miglioramento dei
processi di lavoro.

La finalita dell’articolo ¢ pertanto duplice: da un punto di vista teorico, contribuire alla ri-
flessione sul ruolo della formazione come leva di sviluppo della cultura organizzativa nelle
istituzioni accademiche; da un punto di vista pratico, offrire agli addetti ai lavori un caso
documentato, che esplicita presupposti, scelte metodologiche e risultati, potenzialmente
trasferibili e adattabili ad altri contesti organizzativi analoghi.

1. Persone, organizzazione e cultura

Come noto, le organizzazioni sono realta sociali complesse fatte da persone, sistemi per
lavorare a uno scopo comune (ruoli, regole, processi, procedure) e cultura. Esse non sono
pertanto riconducibili a uno schema di facile governo e i cambiamenti al loro interno non
possono essere affidati (solo) alla revisione di strutture e processi. Soprattutto a causa del
primo e del terzo fattore. Le persone, infatti, portano inevitabilmente con sé emozioni,
motivazioni, giudizi, pregiudizi e necessitano di relazioni identificanti.

La cultura ¢ I’algoritmo che consente alle persone di sentirsi una comunita, di riconoscer-
si e di dotarsi di un pensiero sistemico che permetta loro di affrontare collaborativamente
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le situazioni tipiche degli eventi imprevisti e delle realta complesse e in assenza di regole
sistematicamente predefinite. Essa crea un campo di forze che stimola nelle persone I'in-
tenzionalita all’azione responsabile.

La cultura organizzativa di fatto allaccia, permettendone il funzionamento, la compo-
nente psico-sociale (persone) con quella tecnica (organizzazione). E quella cosa che fa
accadere le cose congruentemente al contesto e che (quando tutto va bene) salda la di-
mensione delle aspirazioni individuali con il progetto collettivo. Insomma, ¢ tutt’altro che
un concetto astratto e secondario. La sua esistenza e il suo potere sono palpabili soprattut-
to quando st cerca di inserire nuovi approcci strategici o diverse dimensioni di efficienza
fondate su collaborazione, apertura e scambio. In questi casi, quando la cultura nuova si
rafforza, organizzazione ha la preziosa possibilita di poter essere poco normata, meno
burocratica e, di conseguenza, piu agile.

Non esistono organizzazioni con la stessa cultura, ecco perché qualsiasi tentativo di re-
plicare culture di successo ¢ destinato a fallire. Non esistono culture corrette e culture
sbagliate. In certi contesti e con certe tecnologie il lavoro in team e la proattivita delle
persone sono essenziali; in altre situazioni, la competizione interna, una disciplina rigida
e relazioni altamente strutturate possono essere 1 prerequisiti per un successo duraturo.
La qualita di una cultura dipende dalla congruenza dei suoi assunti rispetto all’ambiente
in cui vive l'organizzazione e ai suoi obiettivi. Per certo essa ¢ fattore critico di successo o
Insuccesso nei processi di cambiamento, specie nelle istituzioni pubbliche. Per trasformar-
si in leva di innovazione positiva, la cultura richiede un lavoro di partecipazione diffusa:
tentare di agire in modo coercitivo sul controllo dei comportamenti non funziona. Da qui
il senso e il metodo del progetto esaminato in questo articolo.

II concetto di cultura organizzativa ¢ multidimensionale ed ¢ descritto in modi diversi, da
vari autori’. Una definizione che ci sembra adeguata al contesto in esame ¢ questa: I'insieme
det valori operativi che determinano il modo con cui le persone e 1 gruppi percepiscono,
valutano e affrontano I'ambiente. Piu dettagliatamente, gli elementi costitutivi della cultura
organizzativa sono stati indagati da Edgar H. Schein, professore emerito alla MIT Sloan
School of Management di Boston. E assai noto in dottrina il suo modello a tre livelli intro-
dotto nel 1985 (Schein, & Schein, 2021): artefatti®, valori dichiarati* e assunti taciti’.

2. Per questo articolo facciamo riferimento in particolare ai contributi di Edgar H. Schein e Bruno Bolognini.

3. Indicatori osservabili della cultura sottostante: linguaggi e gergo professionale, riti e cerimonie (es. riunioni
periodiche, eventi istituzionali), storie e miti che circolano sull’organizzazione (fondatori, successi, crisi su-
perate), spazi fisici e simbolici (architettura, uffici, laboratori, aule, arredi), loghi, slogan, simboli grafici.

4. Principi guida condivisi che orientano decisioni e comportamenti: ideali, obiettivi, aspirazioni.

5. Convinzioni profonde e implicite che guidano i comportamenti (spesso inconsapevoli): credenze, valori
inconsci e dati per scontati.
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Schein osserva che tutti 1 gruppi e le organizzazioni hanno, in sostanza, un duplice scopo:
a) portare a termine un compito, sopravvivendo e crescendo all’interno del loro ambien-
te; b) organizzarsi e creare un insieme di relazioni funzionali tra i membri. Schein chiama
I’ambiente la macrocultura, il lavoro da svolgere la cultura tecnica e 'organizzazione
interna la cultura sociale.

Enriquez, psicosociologo delle organizzazioni, nel suo testo del 1992 dal titolo
“L’organisation en analyse”, mostra come le organizzazioni possano incarnare diversi
modi culturali che plasmano 1 rapporti di potere, 1 sistemi simbolici e 1 comportamenti
dei membri. Egli distingue cosl 1 seguenti tipi di cultura: autoritaria, burocratica, pater-
nalistica, tecnocratica o meritocratica, carismatica o missionaria, contrattualistica o del
mercato (Enriquez, 1992).

Al di la delle questioni tassonomiche, ¢ interessante sottolineare come I'ingrediente piu sa-
liente dell’assetto culturale sia I'insieme delle assunzioni condivise che un gruppo appren-
de mentre affronta i suoi problemi di adattamento all’esterno e di integrazione interna.
Per comodita diamo a queste assunzioni il nome di priorita valoriali.

2. Fotografia dell’organizzazione e caratteristiche peculiari

La Scuola Normale ¢ un’istituzione che ¢ nel cuore degli italiani. Nella percezione comu-
ne ¢ riconosciuta e intuita come il luogo in cui si formano i cervelloni, 1 talenti, le profes-
sionalita piu brillanti del Paese. Spesso, tuttavia, non si conosce precisamente come si vive
in quel luogo e che tipo di percorso formativo viene proposto. Piu volte ¢ capitato di sen-
tirsi chiedere quali lauree vengono rilasciate alla Normale... senza sapere che la Scuola
non laurea nessuno per il semplice motivo che non ha percorsi di laurea. Solo nel 2020°
si ¢ stabilito che gli allievi della Scuola, al termine del percorso formativo, ottengano il
titolo di master. La laurea agli allievi della Scuola la rilasciano, a seconda delle discipline
intraprese, le Universita degli Studi di Pisa e di Firenze. In poche parole, chi svolge 1 suoi
studi all’interno di questa istituzione al termine del percorso ottiene una laurea, un ma-
ster... e puo dirsi normalista! Alla Scuola viene inoltre storicamente riconosciuto di aver,
per prima in Italia, avviato 1 corsi di perfezionamento, e ancora oggi rilascia titoli di PhD,
mantenendo un ruolo centrale nella ricerca e nell’alta formazione.”

Per dare un’idea di come oggi la Scuola sia percepita si puo fare riferimento alle rileva-
zioni del Corriere della Sera, che ormai da anni inserisce la Normale nell’Ttaly’s Best
Employers. Quest’anno, per la prima volta, ¢ stata inclusa anche nella classifica dedicata

6. Decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76 (art. 19, comma 3) convertito con la legge 11 settembre 2020, n. 120.
7. Interessante il volume di Paola Carlucci (Carlucci, 2012) che documenta I'importanza che la Normale
ha avuto nel dibattito culturale del Paese.
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ai Best Employers for Women, che segnala le organizzazioni piu apprezzate per 'impe-
gno verso l'uguaglianza di genere.

Negli ultimi anni, la Scuola ha partecipato a un’esperienza federativa insieme ad altre
due Scuole Superiori Universitarie: la Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa e I'Istituto
Universitario di Studi Superiori di Pavia. Di fatto, la Normale ha condiviso con le altre
due Scuole lo stesso Consiglio di amministrazione, lo stesso Collegio dei revisori e lo stesso
Nucleo di valutazione.? Nel rispetto della legge Gelmini” ciascuna Scuola ha continuato
a esprimere in proprio il Rettore (alla Normale, Direttore), il Direttore generale (alla
Normale, Segretario generale) e il Senato accademico.

Nel 2020 P’allora Direttore della Scuola Normale, Luigi Ambrosio, ha dato inizio al
percorso di sfederazione che si ¢ concluso con la ricostituzione di tutti gli organi della
Scuola e con I’approvazione del nuovo Statuto in vigore dal 2022'°. Tutto questo ¢ an-
dato a maturare nel periodo finale dell’epoca Covid. Con ’avvio di questa nuova fase,
la Scuola si ¢ posta il problema di individuare la forma piu efficace da dare al proprio
assetto gestionale a livello tecnico, amministrativo e bibliotecario, avendo come aspira-
zione 1l futuro, ovvero un’organizzazione capace di interpretare la visione strategica che
la Normale, tornata single, si era data'' e, al contempo, di garantire stabilita operativa
nel medio-lungo termine.

Questa riflessione ha portato il Consiglio di amministrazione, ancora federato, ad ap-
provare un documento — Linee guida e criteri per la riorganizzazione dei servizi dell’am-
ministrazione centrale'” — che ha avviato un percorso di cambiamento in piu passaggi,
trasformando in radice il paradigma organizzativo interno. In sintesi e per schemi: la
complessita delle attivita scientifiche, gli obblighi derivanti da una sempre piu stringente
burocrazia e le ambizioni sopra dette hanno spinto verso una revisione del modello ge-
stionale. L’approccio precedente, basato su interventi amministrativi sartoriali e persona-
lizzati, tendeva infatti a oscurare la linearita delle azioni gestionali e la definizione delle
responsabilita. Si ¢ dunque scelto di mettere al centro 1 processi lavorativi, favorendo la

8. Dlesperienza federativa prese le mosse da un progetto presentato dalla Scuola nell’ambito della program-
mazione ministeriale triennale 2016/2018, approvato dal Consiglio direttivo della Normale con delibe-
razione n. 127 del 14 dicembre 2016. Il Consiglio di amministrazione federato fu costituito con decreto
congiunto del Direttore della Scuola Normale e dei Rettori della Scuola Sant’Anna e dello Tuss (30 maggio
2018, n. 303).

9. Legge 30 dicembre 2010, n. 240 (art. 3, Federazione e fusione di atenet).

10. Pubblicato sulla Gazzetta Ufliciale n. 87 del 13 aprile 2022, il nuovo Statuto ¢ entrato in vigore il 28
aprile 2022.

11. Si veda il Piano programmatico di sviluppo 2019-2024 al link https://www.sns.it/it/piano-
programmatico-di-sviluppo.

12. Deliberazione del CdA federato n. 43 del 25 febbraio 2021 (a seguire Dsg n. 59 del 25 febbraio 2021 con
decorrenza 1 marzo 2021).
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loro informatizzazione e introducendo un monitoraggio il piu possibile sistematico delle
attivita in una logica di miglioramento continuo delle prestazioni.

3. Perché puntare sulla cultura organizzativa come leva di sviluppo

Siamo nel 2020 e il primo intervento riorganizzativo ha focalizzato I’attenzione sull’as-
set Ricerca con la creazione delle Strutture tecnico gestionali (Stg)," paragonabili, nel-
le Universita generaliste, ai Dipartimenti. Successivamente le diverse componenti della
Segreteria generale sono state incluse nel processo di cambiamento organizzativo. Sono
seguiti ulteriori affinamenti, ma sempre coerenti con il nuovo paradigma.

Di fatto questa operazione ¢ avvenuta mentre il personale tecnico-amministrativo
era ancora alle prese con il Covid: il rientro definitivo al lavoro, con I'avvio dell’e-
sperienza smart working generalizzato e normalizzato, non era ancora cominciato.
In sostanza, ¢ stata una decisione dettata da estrema lucidita e soprattutto ben argo-
mentata. Se la Scuola fosse un’azienda privata potremmo dire che ha voluto antici-
pare 1 tempi e, nella difficolta di tutti, ha trovato un posizionamento competitivo sul
mercato. Questo anticipo € stato, in concreto, il risultato di un’azione top down e, di
conseguenza, il perché del cambiamento ha necessitato di condivisione successiva, di
esposizione delle motivazioni e di recupero dell’adesione al cambiamento a decisione
assunta.

Come si ¢ operato all'interno di questo scenario? Occorreva formare nuovo management
anche perché le posizioni di responsabilita, nel frattempo, erano aumentate in modo
significativo. Attualmente, I’organigramma prevede 3 aree manageriali (posizioni diri-
genziali), 18 aree di middle management (elevate professionalita) e 24 uffici (funzionari).
Soprattutto, occorreva reimpostare il management in coerenza con la nuova struttura or-
ganizzativa che, per trovare la sua efficacia, necessitava — e ancora necessita — proprio di
forti competenze manageriali. Da dove partire, considerando che a maggio 2021 — quindi
successivamente alle scelte fatte — ¢ entrato in ruolo un nuovo Segretario generale, che
non conosceva la Scuola e per primo abbisognava di tempo per capire la realta? Come
trovare la leva giusta, su cul puntare per dare stabilita nel vissuto quotidiano alla nuova
scelta organizzativa?

Si ¢ lavorato congiuntamente su piu punti: portare a bordo il management presente, sele-
zionare quello nuovo, immettere nuovi contenuti, impostare un metodo lavorativo condi-
viso e trasparente. Si ¢ anche fortemente stimolato il confronto con altri stili di leadership
e management, non presenti nella Scuola, invitando a tenere conferenze, e a condividere

13. Dsgn. 39 del 28 febbraio 2020 con decorrenza 1 marzo 2020.
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le loro esperienze, figure professionali con alti ruoli di responsabilita nel settore universi-
tario e della ricerca, nonché docenti universitari.'*

Convincere che occorre cambiare non ¢ facile: 1 tratti conservativi dell’essere umano, che
vive di atteggiamenti, di gesti per lo piu routinari, comportano un lavoro di analisi del
contesto, di chiarezza sulla mission e, molto spesso, anche analisi introspettive personali. Si
giunge piu facilmente a cambiare quando c’¢ una minaccia esterna visibile. Si pensi a cosa ¢
accaduto durante 1l Covid nella pubblica amministrazione: laddove se non timbri I’entrata
e l'uscita sei sanzionato, ci si ¢ inventati ’home working con risultati eccezionali e sorpren-
denti. Ma quando non si vede il nemico perché cambiare? Solo per i ghiribizzi di pochi?

Il lavoro si ¢ concentrato inizialmente sui punti di coerenza della decisione, ovvero si ¢
verificato fino a che punto il nuovo assetto fosse realmente funzionale all’impianto strate-
gico. E sono state evidenziate le coerenze, si ¢ capito che ’auto era stata posizionata nella
direzione giusta, per usare una metafora. Il nemico non é visibile, puo anche non esserci,
ma una Scuola di eccellenza, conosciuta nel mondo, deve rimanere costantemente ad alto
livello all’interno di uno scenario che cambia sempre piu velocemente. Se tutto cambia
intorno a noi, diventa difficile immaginare che sia possibile rimanere al top senza cam-
biare, senza modificare le proprie abitudini e spesso anche le proprie convinzioni, dettate
solo dal «noi siamo fatti cosi» e cosi vogliamo rimanere!

Il portare a bordo ha significato mettere in crist lo status quo, ha significato selezionare in
modo mirato e far crescere il personale in termini di assunzione di responsabilita, non sul-
la base dell’anzianita, ma piuttosto di valutazioni attinenti la professionalita e la capacita.
Selezionare dall’esterno non ¢ stato facile perché in questi ultimi anni il mercato del lavo-
ro, anche per il settore pubblico, ha visto emergere con chiarezza aspettative che vanno
oltre il classico scambio presente nella pubblica amministrazione: non troppi denari, ma
posto certo fino alla pensione, orari accettabili, pluralita di tutele lavorative.

Ci si ¢ concentrati anche sul lavorare insieme, sul vedere e valutare insieme le situazioni,
sull’andare oltre il lavoro tecnicamente perfetto, fatto di verticalita gestionali che portano
a mondi chiusi, fuori dei quali non ci sono colleghi amici, ma persone a cui dare la colpa
se qualcosa non va.

1si¢datiu 1 lav su icl ivisi insi in riunioni
Ci si ¢ dati un metodo di lavoro, basato su semplici report, condivisi insieme in riunion
periodiche regolarmente programmate, in cui parlare con chiarezza, anche di fronte a
difficolta, € un imperativo. Diciamo report cerniera, nel senso che possono tenere unite

14. Di seguito P'elenco degli interventi: D. Livon, Anvur (7 novembre 2022); G. Colpani, Cnr (2 febbraio
2023); D. Vannozzi, Cineca (12 aprile 2023); M. Camisasca, Istat (7 novembre 2023); G. Donna, Unito
(14 dicembre 2023); A. Sequi, Infn, (10 aprile 2024); A. Vivolo, Unipg e G. Festinese, Unior (14 marzo
2025); A. Bonaccorsi, Unipi (12 giugno 2025).
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le diverse componenti della Scuola: possono essere costruiti e aggiornati dai responsabili
di area per condividerli con 1 pari e con il Segretario generale, possono essere sviluppati
insieme ai responsabili di ufficio che a loro volta possono coinvolgere il loro personale,
possono essere condivisi con il Direttore della Scuola, con i Prorettori e 1 Delegati.

Ma ancora non bastava. Anche se il lavoro sviluppato ha prodotto valore manageriale,
non si era ancora trovato il grimaldello.

Lintuizione ¢ stata porre al centro la cultura organizzativa. Il tema usciva sullo sfondo nei
momentl formativi su leadership/management, quando si analizzavano altri stili di go-
verno. Dallo sfondo lo si doveva portare al centro: puntare tutto sulla cultura organizzati-
va, sul cuore, sull'identita. E questa che deve essere messa sotto i riflettori per capire cosa
tenere, cosa buttare, cosa aggiungere in una fase di cambiamento. Mettersi in discussione,
non dare nulla per scontato, costruirsi e ricostruirsi con forte attenzione introspettiva con-
divisa, nel momento in cui il turn over della Scuola ¢ fortissimo, per cui ¢ essenziale che
1 neo-assunti non si modellino acriticamente sul vecchio status quo, ma piuttosto siano lo
stimolo forte a interpretare in modo diverso il lavoro.

Breve inciso prima di continuare: la Scuola nel periodo 2022 - gennaio 2025 ha assunto
sessantadue persone, di cui solo sei sotto 1 trent’anni. Siimmaginava di avere giovani abili
con le tecnologie e I'inglese, st hanno persone con molta esperienza lavorativa quasi tutte
con curricula multi-esperienziali; un esito questo che porta a profonde riflessioni che me-
riterebbero un’analisi specifica.

Trattare di cultura organizzativa ¢ impegnativo. E gia un problema dare una definizio-
ne condivisa. Al di la di quanto detto in precedenza, questo punto non ¢ solitamente al
centro della riflessione del management, né esiste una precisa percezione delle dinamiche
che lo influenzano. Per dirlo semplicemente, non sempre ¢ facile capire quali meccanismi
fanno si che una macchinetta distributrice di caffé sia un luogo in cui scambiarsi sorrisi,
idee pit 0 meno geniali, condividere o risolvere problemi, piuttosto che un luogo dove
sfogarsi, dove parlare male del collega o del proprio capo o dei capi in genere, dove
elaborare piani per attribuire colpe. Questi luoghi li facciamo noi! E questa la prima
grande consapevolezza da acquisire. Li facciamo noi e in particolare i leader hanno un
ruolo decisivo “per la messa a terra dei processi di trasformazione e per dettare le sorti
del conseguente sviluppo organizzativo” (Borgogni, Santarpia & Giraudo, 2024). Se sono
luoghi tossici possiamo cambiarli e renderli positivi. Sono I'evidenza di quale sia la cultura
che o ingabbia o rende forte un’organizzazione. La cartina di tornasole, potremmo dire,
semplificando ancora.

Come mettere a punto un percorso di consapevolezza al cambiamento della cultura or-
ganizzativa della Scuola e che risultati concreti porsi quanto meno come momento chiaro
di partenza verso il cambiamento? C’erano le condizioni per farlo?
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Una prima condizione I’abbiamo gia individuata: il forte turn over, molte professionalita
in uscita e ancor di piu in entrata nei ruoli della Scuola. Circa il 25% del personale tecni-
co-amministrativo e bibliotecario ¢ stato oggetto della relazione entrata-uscita.

Un secondo aspetto riguarda il mutamento di paradigma lavorativo: I’alternanza lavoro
in presenza / lavoro via cavo ha inserito nelle dinamiche quotidiane forti novita, e anche
difficolta, soprattutto per 1 nuovi assunti e per coloro che hanno iniziato a esercitare un
ruolo di responsabilita per la prima volta.

Infine, il fatto che la Scuola abbia deciso di intraprendere un percorso rapido per infor-
matizzare i processi di lavor'’ha creato una condizione di consapevolezza importante per
capire che era arrivato il momento: non si poteva piu lavorare come prima. Anche per-
ché, di fatto, quello che sopra abbiamo definito il confezionamento sartoriale delle attivita
amministrative portava con sé che tutto girava prevalentemente su carta... il modulo!

L'insieme di queste tre condizioni, e anche altre che da queste nascevano, ha reso chiaro
che il processo di ridefinizione della cultura organizzativa non poteva essere rinviato. E
quindi si ¢ deciso: si parte.

4. Il progetto nel concreto: premesse, procedimento, esiti

4.1. Premesse e obiettivi

Il progetto prende avvio in una fase di profondi cambiamenti della Scuola, e si pone
Pobiettivo di costruire, secondo un processo bottom-up, la cultura organizzativa dell’am-
ministrazione, redigere insieme un Manifesto che espliciti 1 valori dai quali si intende
ripartire, definire un metodo di lavoro tramite un processo condiviso.

La Scuola necessita di un gruppo di vertice in grado di governare con sistematicita in
particolare queste due leve:

* la leadership: capacita di testimoniare e sviluppare negli altri la nuova cultura
organizzativa;

* il lavoro di squadra: presidio del coordinamento delle attivita e dello scambio infor-
mativo a tutti i livelli, agendo in sinergia.

Il percorso ha coinvolto 42 persone: tutti coloro che ricoprono un ruolo di responsabilita

15. Siveda, ad esempio, il chatbot per orientamento universitario che la Scuola ha sviluppato recentemen-
te, citato in Designers Italia, 2025.
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all'interno dell’organizzazione, seppur a livelli differenti. A ciascuno ¢ stato riconosciuto
il ruolo di attore del cambiamento, chiamato a garantire tramite il proprio lavoro output
di valore e a essere un leader virtuoso.

Il percorso di formazione, si ¢ conseguentemente dato questi obiettivi:

* acquisire una solida consapevolezza sull'impatto del proprio ruolo in risposta alle
richieste del contesto organizzativo;

* guadagnare chiarezza e incisivita nelle modalita di comunicazione e interazione
operativa all'interno del gruppo dirigente attraverso la conoscenza reciproca, il con-
fronto aperto e la sviluppo di fiducia interpersonale;

» stendere il Manifesto dei capisaldi della cultura organizzativa della Scuola alla luce
del percorso formativo svolto, distinguendo i1l modello a tendere da quello attuale.

4.2. Procedimento: struttura del percorso formativo e scelte metodologiche

Il percorso ¢ stato progettato secondo una logica incrementale e partecipata, orientata
alla costruzione progressiva di un risultato comune. I partecipanti, suddivisi in quattro
gruppi, hanno partecipato a quattro incontri a cadenza bisettimanale. Ciascun gruppo ha
seguito lo stesso procedimento: un incontro introduttivo con il Segretario generale, in cui
si focalizzava I’attenzione sulla definizione di cultura organizzativa, di manager, di leader
e si chiarivano le finalita generali, ed una fase conclusiva dedicata all’elaborazione del
Manifesto della cultura organizzativa. I testi prodotti sono stati esaminati dal Segretario
generale, che ha svolto una funzione di raccordo e sintesi, individuando coerenze, disalli-
neamenti ¢ nodi di discussione rispetto alla realta organizzativa osservata.

11 testo risultante, costruito in modo collaborativo ed incrementale, ¢ risultato, in prima
battuta, eccessivamente articolato, in quanto orientato a includere ogni sfumatura e a ga-
rantire che ciascuno potesse riconoscersi nel contenuto, anche mediante interventi pun-
tuali su singole parole o precisazioni minuziose. [’elaborazione finale del Manifesto della
cultura organizzativa della Scuola Normale Superiore, a cura dell’Ufficio Comunicazione
della Scuola, ¢ stata pubblicata nell’aprile 2025 (Fig. 1).
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Fig. 1 Il Manifesto della cultura organizzativa della Scuola Normale Superiore.
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Dal punto di vista metodologico, il percorso ha adottato una strategia didattica altamente
interattiva ed esperienziale nel primo e terzo incontro, integrata da input concettuali'® e
momenti di riflessione guidata nel secondo e quarto incontro.

I momenti esperienziali hanno, pit precisamente, riguardato:
* lapprofondimento della conoscenza interpersonale;

* lo sviluppo di ascolto, rispetto e fiducia reciproca;

* il senso di responsabilita individuale vs. obiettivo comune;
* Tinterdipendenza operativa fra processi e ruoli;

* il feed back tra funzioni organizzative.

Operativamente la fase esperienziale, aspetto distintivo del percorso dal punto di vista
formativo, ¢ stata condotta ricorrendo ai metodi d’azione propri dello psicodramma
classico."” Questa scelta metodologica ¢ innanzitutto derivata dall’assunto fondamen-
tale che il cambiamento culturale non puo darsi in assenza di relazioni aperte e basate
sulla fiducia, nelle quali le persone coinvolte sono orientate implicitamente ad aiutarsi a
vicenda, a non indebolirsi I'un I’altra e a costruire una sicurezza psicologica che le ren-
da schiette e sincere, in vista di un futuro rapporto collaborativamente maturo (Schein,
& Schein 2021).

Il secondo movente metodologico ¢ la consapevolezza che le organizzazioni moderne,
specie nei momenti di cambiamento, hanno bisogno di persone capaci di attingere non
solo alle competenze tecnico-professionali, ma anche e soprattutto a quelle legate alla
personalita. La motivazione e la fiducia in sé sono fattori di potere personale preziosissimi
per vivere nella societa post-industriale, carica di complessita e incertezza. In tutti questi

16. Principalmente dedicati a questi quattro temi: auto-organizzarsi e allinearsi nel gruppo di lavoro (la
grammatica dell’impiego del tempo funzionale all’obiettivo comune), le peculiarita del lavoro in team
(condivisione, coinvolgimento, fiducia, responsabilita), la delega, la gestione delle riunioni (come mo-
menti di scambio, integrazione e responsabilizzazione).

17. Le metodologie d’azione ideate da Jacob Levy Moreno, psichiatra e psicologo sociale, sono comune-
mente conosciute col nome di psicodramma classico. Esso esplora le verita soggettive attraverso I’azione
drammatica, cio¢ mediante il racconto di sé¢ e la relazione con gli altri, con forme espressive verbali ¢
non verbali, create con specifiche modalita tecniche. Lo psicodramma ¢ un consolidato metodo d’ap-
proccio psicologico finalizzato allo sviluppo personale e organizzativo che esplora il contenuto mentale e
le interazioni attraverso I’azione scenica guidata, cio¢ una sequenza di accadimenti relazionali intenzio-
nalmente stimolati e guidati da un conduttore, mediante delle prescrizioni verbali di lavoro finalizzate ad
attivare specifiche funzioni mentali. Per approfondire, si veda: Boria & Muzzarelli, 2009.
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ambiti il metodo psicodrammatico, si rivela un approccio estremamente versatile ed effi-
cace per potenziare:

* la consapevolezza emozionale dei comportamenti propri e altrui, dei problemi, delle
relazioni e del ruolo lavorativo;

* la capacita di ampliare i confini del gia noto accedendo a nuovi orizzonti di inter-
pretazione e azione (risorse presenti, proiezione nel futuro, sentimento del possibile);

* la capacita di relazionarsi in modo piu adeguato, libero e creativo con le altre perso-
ne del proprio contesto;

* la capacita di cooperare in gruppo;

* il rafforzamento del senso di auto-efficacia, con la conseguente riduzione delle resi-
stenze ai cambiamenti.

Piu in dettaglio, 1 percorsi propri dei metodi d’azione di matrice psicodrammatica, coi
quali sono state condotte le sessioni esperienziali, sono qui di seguito specificati:

» attivita di riscaldamento: per promuovere il coinvolgimento iniziale e la libera espres-
sione di ciascuno;

* attivita per creare il clima e aprire alla relazione, per farsi conoscere, per comuni-
care: aiutano le persone a guardarsi dentro, a esprimersi con gli altri, a maturare
conoscenza e confidenza;

* attivita per approfondire il racconto di sé, per sviluppare fiducia reciproca, per colla-
borare, per affrontare tematiche particolari: per rinnovare e fortificare le relazioni,
maturare consapevolezza, trattare argomenti specifici relativi all’emozionalita e al
comportamento;

* attivita per sondare e consolidare il clima di gruppo, per scambiarsi feed-back: per
verificare la percezione reciproca, favorire la trasparenza delle relazioni, superare
nodi conflittuali, compattare il gruppo.

Un’importante precisazione. Quanto sopra non ¢ clinica psicologica applicata all’azien-
da, bensi un modo di fare formazione che si preoccupa, oltre che del trasferimento di
saperi teorico-tecnici, della dimensione dell’esperienza e della sua rielaborazione: com-
prendere e condividere i propri vissuti, mettere a fuoco le risorse personali, collocare pro-
duttivamente le esperienze, imparare a relazionarsi, darsi punti di riferimento comuni.
Solo in questo modo nasce e cresce un’autentica cooperazione fra le persone, una sorta
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di potente organigramma virtuale fatto di rapporti sociali, 1 veri legami che definiscono
le sorti dell’organizzazione.

A dispetto di queste considerazioni, ¢ ancora molto diffusa la concezione della persona
del tutto razionale, controllabile tramite ruoli, regole e obiettivi. Si tratta di una forzatura
oggettivante, comoda ma distaccatissima dalla realta. La scienza manageriale, cio¢, finge
che i comportamenti umani siano sempre trattabili scansando le emozioni e la sogget-
tivita, e che le energie delle persone siano incondizionate, infinite e sempre attive. Ne
derivano numerose inefficienze personali e organizzative, nonché frequenti patologie da
ansia e stress.

La collaborazione fra soggetti, per realizzarsi, non puo prescindere da cio che di sogget-
tivo condiziona una situazione. E qualsiasi situazione ¢ sempre soggettivamente interpre-
tata e agita. E infatti del tutto vana la speranza (o la pretesa) che, mettendo insieme pit
persone adulte e dando loro ruoli e compiti, in automatico il gruppo funzioni con matu-
rita ed efficienza. Ovvero che fra 1 colleghi precocemente scorra comprensione reciproca
e che 1 capi, solo per effetto dell’organigramma, emanino carisma.

Il problema ¢ che si da per scontato un ingrediente fondamentale: la creazione di un cli-
ma relazionale composto da vissuti comuni, codici condivisi, conoscenza reciproca, soste-
gno vicendevole, accettazione dell’altro. E il clima di gruppo, basato su fiducia e bisogno
di ottenere/ offrire sostegno reciproco, il vero collante di ogni vera squadra. Collante il cui
nome piu preciso ¢ giustappunto cultura organizzativa.

4.3. Gli esiti: il Manifesto, ’apprendimento organizzativo e un metodo di
lavoro condiviso

L’esito tangibile del percorso ¢ stato il Manifesto della cultura organizzativa della Scuola
Normale Superiore, articolato in dieci punti e sottoscritto da tutti 1 partecipanti, che si
sono impegnati a esporlo in ogni ufficio e a condividerne i valori con tutto il personale.
I stato presentato in una riunione plenaria di tutti i partecipanti ai due Direttori della
Scuola, quello uscente e quello entrante, ’11 aprile 2025, e illustrato dal manager piu
anziano e dalla manager piu giovane con un commento anche sul ruolo e sull’esperienza
complessiva vissuta. Il messaggio implicito per il futuro ¢ stato: siamo pronti ad accompa-
gnare il Direttore entrante nel dare concretezza gestionale al programma strategico per il
futuro della Scuola. Se la Scuola accelera, accettiamo la sfida con orgoglio.

Nel percorso formativo dei neo-assunti una sessione di lavoro ¢ stata dedicata alla presen-
tazione del Manifesto e a chiedere loro uno sforzo in due direzioni comportamentali. La
prima: domandare sempre il perché delle cose e contestarle il piu possibile; la seconda:
fare proposte su come le attivita si potrebbero fare in altro modo. In sintesi: essere degli
ottimi rompiscatole.
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L’esito sostanziale: il processo come fattore d’impatto. Il processo stesso attraverso il quale
il Manifesto ¢ stato costruito costituisce un esito rilevante. Da questo punto di vista, il
Manifesto rappresenta un punto di partenza per la costruzione di una prospettiva futura.
In dieci punti viene sintetizzato il cambio marcia rispetto allo status quo precedente e ci st
impegna a voltare pagina nei confronti dei colleghi, aventi o meno ruoli di responsabilita,
dell’istituzione e del suo Direttore.

Quale ¢ stato 'impatto del progetto sul clima interno? L’entusiasmo testimoniato dai
membri del primo gruppo ¢ stato di fondamentale importanza per le attese positive cre-
ate nel partecipanti ai gruppi successivi, per la curiosita che lo stesso gruppo ha iniziato
ad avere per vedere come sarebbe finita ’esperienza, per la volonta di condividere anche
con 1 colleghi negli uffici 1 contenuti affrontati e le nuove convinzione maturate. Un en-
tusiasmo che ha creato un messaggio ai colleghi: «andate e vi divertirete», «non ¢ come
gli altri corsi». «Qui ci si conosce davvero», «si porta a casa qualcosa», «ne vale la pena».
Associare divertimento e crescita professionale ha senso? Se lavorando ci si diverte anche,
vuol dire che la passione con cui st arriva alla mattina al lavoro ¢ carica di motivazione,
che ci saranno piu sorrisi che musi lunghi, che le difficolta saranno piu leggere. Si, ¢ bene
divertirsi!

Sul lato dell’osservazione si rileva che, nei fatti, persistono luci e ombre. Il Manifesto &
talvolta utilizzato come clava nei rapporti relazionali. Ci st giudica a partire da esso e
quindi ci si accusa di non fare quello che ci si era impegnati di vivere e, inevitabilmente,
tali deviazioni sono percepite come tradimento. E questo ¢ un impegno, soprattutto per
il Segretario generale, che quotidianamente deve fare iniezioni di pazienza, ricordare che
il cambio di stile non ¢ un interruttore — accendo/spengo — ma un’azione costante su sé
stessi, che non sempre riesce, ma che sempre consente di riprovare fintanto che non si
trova la quadratura nelle relazioni, avendo costantemente presente I’obiettivo che Iistitu-
zione deve raggiungere. Diciamo che in ogni caso la logica del divertimento — ancora in
fase di consolidamento — non ¢ stata rigettata. Pitt avanti si puo pensare anche a un lavoro
su metodi e indicatori: Iattivita di osservazione aiutera a capire quando sara il momento
opportuno.

Chi vive la Scuola ha un forte senso di appartenenza alla Scuola, ¢ profondamente con-
sapevole del suo ruolo nel sistema universitario nazionale e internazionale ed ¢ orgoglioso
di dare il proprio contributo per continuare a mantenere alti il valore e la reputazione del
brand. Chiede che vengano rispettati i ruoli fra componente accademica e componente
tecnico-amministrativa: chi conosce le organizzazioni universitarie sa che questo rap-
porto ¢ storicamente delicato, spesso instabile, e il suo equilibrio dipende in larga misura
dalla qualita delle relazioni fra una componente che fa la scienza e una che ne supporta
la realizzazione. Chiede che nella gestione quotidiana il merito e 'innovazione siano pre-
senti e valorizzati, nella convinzione che questo sia possibile solo se il modello organizza-
tivo ¢ ben conosciuto, funziona efficacemente e si fonda su presupposti chiari e condivisi.
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E a partire da queste condizioni che si sviluppano gli altri punti pil strettamente manage-
riali: in particolare vale la pena di sottolineare il volersi proattivi, aperti al cambiamento,
il voler far tesoro dalle esperienze non positive, gli errori in forma condivisa. Aver chia-
ro che I'errore puo far parte del circuito virtuoso finalizzato al miglioramento costante,
piuttosto che essere un’arma con cui colpire il collega, soprattutto quello percepito come
potenziale nemico, necessita veramente di un passaggio culturale dal quale deriva un
guadagno per tutti.

In sintesi, possiamo affermare, in linea con 1 risultati desiderati, che:

* il team manageriale ha maturato la convinzione che deve affrontare una stagione di
cambiamento dei propri stili lavorativi;

* lo vuol fare da “attore” e non da “spettatore” impegnandosi a modificare 1 punti
centrali che identificano la cultura organizzativa;

* le persone del team hanno maturato una solidita nel lavoro di insieme riconoscendosi
alleati;

* In questo senso occorre osservare 1 propri comportamenti per non tradire quanto
sottoscritto e per non utilizzare disallineamenti con il Manifesto come tentazione per
addossare “colpe”;

e mentre si consolidano 1 nuovi stili occorre individuare, insieme, indicatori di monito-
raggio dell'implementazione degli stessi;

* tutto questo aiuta e fa crescere un rapporto virtuoso con il corpo docente, nel rispetto
dei ruoli.

Riflessioni conclusive

Sotto il profilo teorico, esperienza descritta si colloca nello scenario tipico delle orga-
nizzazioni “mature”, efficacemente delineato, da ultimo, da Bolognini (2025). In un’isti-
tuzione come la Scuola Normale — caratterizzata da una forte identita storica e da una
pluralita di sottoculture (accademica, amministrativa, gestionale) — gli esiti piu rilevan-
ti di un intervento formativo sulla cultura organizzativa amministrativo-gestionale non
sl misurano tanto in termini di cambiamenti immediatamente visibili, quanto piuttosto
nell’accresciuta consapevolezza degli attori coinvolti.

L’esperienza conferma e, al contempo, arricchisce il quadro delineato in letteratura,
mostrando come interventi di questo tipo possano risultare efficaci anche in contesti
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istituzionali complesst, tradizionalmente considerati poco permeabili alle pratiche di svi-
luppo organizzativo. La novita non risiede tanto nell’elaborazione di contenuti teorici
originali, quanto nella dimostrazione di fatto della trasferibilita di tale approccio al settore
pubblico di natura accademica, nel quale la cultura rappresenta insieme una risorsa fon-
damentale e una potenziale fonte di rigidita.

Sul piano operativo, pur senza pretese di esaustivita, I’esperienza ha permesso di indivi-
duare alcuni elementi chiave per la progettazione di interventi analoghi. In primo luogo,
emerge la necessita di costruire preliminarmente una consapevolezza diffusa del cam-
biamento, inteso non come imposizione esterna, ma come risposta a stimoli provenienti
dall’esperienza quotidiana. In altri termini, si tratta di ottenere la disponibilita a “cambia-
re il modo di fare le cose”, facendo leva su tutti gli strumenti disponibili e, in particolare,
su una comunicazione efficace (Bolognini, 2025). In questa direzione, I'approccio adotta-
to — che ha integrato anche tecniche derivate dallo psicodramma classico — ha contribuito
in modo significativo al raggiungimento dell’obiettivo, favorendo un processo bottom-up
attraverso il quale 1 partecipanti hanno potuto far emergere stimoli, vissuti e significati
indispensabili per un ripensamento delle proprie modalita di lavoro e di relazione. Alla
base di tale impostazione vi ¢ la convinzione che un output possa dirsi sostenibile solo
se interiorizzato, attraverso un progressivo riallineamento tra valori dichiarati e pratiche
effettivamente agite.

Tuttavia, perché il cambiamento culturale non rimanga un esercizio episodico, ¢ indi-
spensabile un commitment autentico da parte del vertice: non un sostegno meramente
formale, ma una reale disponibilita a mettersi in discussione e una coerenza tangibile tra
parole e comportamenti. In questa prospettiva, esplicitazione dei riferimenti valoriali
nel Manifesto della cultura organizzativa rappresenta un passaggio centrale dell’intera
esperienza formativa, configurandosi come una vera e propria bussola operativa, capace
di orientare i processi decisionali e la definizione delle priorita. Possiamo affermare che,
affinché la cultura organizzativa possa diventare una leva virtuosa, ¢ necessario che essa si
traduca in pratiche concrete, integrandosi stabilmente nelle scelte strategiche e operative.

In conclusione, ogni processo di cambiamento deve mantenere una coerenza profonda
con I'identita istituzionale dell’ente che lo promuove. Non si tratta di conformarsi a mo-
delli esterni, bensi di rispettare la storia e valorizzare la specificita dell’organizzazione,
rendendola piu capace di affrontare le sfide future attraverso un equilibrio dinamico e
consapevole tra tradizione e innovazione.
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Abstract

This study avms to investigate the choice by local authorities of the in-house providing institute for the
performance of the cybersecurity service, through an examination of national legislation, case law and the
study of some cases of institutions that have opted for this choice. In particular, the objective of this paper
is to tnvestigate the reasons why local administrations entrust ¢yber activities o their in-house companies
as opposed to_free market ones. Can in-house companies constitute a concrete solution for local authorities
concerning cybersecurity? Gan in-house companies guarantee the application of Cloud-first principle?

Keywords: Cybersecurity, In house providing, Cyber-attack, Nrrp, Cloud first principle.

Introduzione

a cybersecurity € una questione di primaria importanza per la Pa, in quanto

la vulnerabilita det sistemi informatici espone gli enti pubblici a rischi. La sicu-

rezza informatica ¢ strettamente connessa pure alla qualita delle infrastrutture

degli enti, che offrono costantemente servizi digitali. Anche le amministrazioni
locali hanno I’obbligo di dotarsi di una struttura interna che sia responsabile per la defini-
zione di strategie di gestione del rischio informatico e la realizzazione di piani di azione e
monitoraggio dei possibili rischi. Proprio per la cybersecurity si ¢ manifestato un utilizzo
prevalente da parte degli Enti locali dell’istituto dell’in house providing, ovvero I'affida-
mento ad un ente strumentale, formalmente autonomo ma funzionalmente, organizzati-
vamente e finanziariamente dipendente dall’amministrazione (Lucca 2019).

In questo scritto si intende esaminare la scelta da parte degli Enti locali dell’istituto dell’in
house providing per lo svolgimento del servizio di cybersecurity, attraverso una disamina
della normativa nazionale, della giurisprudenza e lo studio di alcuni casi concreti di enti
che hanno optato per tale scelta. L’obiettivo ¢ quello di indagare quali siano le ragioni che
spingono le amministrazioni locali ad affidare attivita cyber alle proprie in house od in
alternativa alle societa del libero mercato.

Nel dettaglio lo studio espone al paragrafo 1 le diverse qualificazioni dell’attivita di cy-
bersicurezza fornite dalla disciplina nazionale, rispondendo alla domanda se tale attivita
¢ considerata come un servizio pubblico o un’attivita strumentale.

Nel paragrafo 2 si esaminano le caratteristiche intrinseche dell’attivita e del suo mercato,
mentre nel paragrafo 3 le peculiarita degli Enti locali ed i loro problemi legati all’ap-
provvigionamento del servizio cyber. Invece, nel paragrafo 4 si analizzano le motivazioni
addotte dagli Enti locali circa I'affidamento del servizio in house providing o alle societa
del libero mercato, soffermandosi anche sul ricorso alle societa miste. Si procede succes-
sivamente nel paragrafo 5 ad esaminare alcuni casi di affidamenti a societa in house e le
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pronunce giurisprudenziali in merito. Nell’ultimo paragrafo sono riportate le conclusioni,
ovvero sul perché non sia sempre opportuno demonizzare I'istituto dell’in house provi-
ding per le attivita relative alla cybersicurezza.

1. La qualificazione dell’attivita di cybersecurity (“servizio
pubblico’ o “attivita strumentale”) e la disciplina applicabile

In merito alla qualificazione dell’attivita di cybersecurity, si assiste ad una differenziazione
della disciplina in base all’attivita che ente intende affidare alla propria in house. Il d. lgs.
n. 36/2023, quale nuovo Codice dei Contratti pubblici, prevede due livelli di complessita
della motivazione a seconda dell’oggetto del contratto, ovvero per i servizi pubblici locali di
rilevanza economica (c.d. “servizi all’utenza”) e per le prestazioni strumentali alla Pa. Per i
primi, come ad esempio la gestione dei procedimenti amministrativi o di fondi pubblici, ¢
necessario dar conto ed evidenziare 1 vantaggi per la collettivita da un punto di vista qua-
litativo, dell’universalita del servizio, di risparmio di tempo e del razionale impiego delle
risorse. Mentre, come analizzato da Mattarella (2023), per 1 servizi strumentali, I’ente par-
tecipante deve fornire una motivazione piu snella, indicando 1 vantaggi dell’affidamento in
termini di economicita, di celerita o di perseguimento di interessi strategici. Il confine tra i
diversi ambiti di applicazione dei diversi regimi non ¢ cosi chiaro, in quanto la normativa
non indica quali siano le prestazioni strumentali e tale “lacuna” puo determinare incertezze
e contenziosi in materia. La giurisprudenza' interviene a soccorso di tale lacuna, in quanto
identifica 1 servizi strumentali come quet servizi svolti in favore della Pa e dell’utenza diffusa,
al contrario dei servizi pubblici locali che mirano direttamente a soddisfare bisogni o esigen-
ze della collettivita. Il Tar Lombardia? ha ancor meglio definito la distinzione tra le due ca-
tegorie, affermando che essa va ricercata nel beneficiario diretto del servizio: ricorre I'ipotesi
del servizio pubblico se la prestazione resa dall’appaltatore viene fornita per soddisfare in
via immediata e diretta le esigenze dell’'utente/ collettivita; costituisce, al contrario, servizio
strumentale quello le cui prestazioni vengono svolte in favore della stazione appaltante.

Partendo dal presupposto che lattivita di sicurezza dei dati, come quella inerente le
banche dati, sono funzioni “nuove”, ovvero non riconducili integralmente né ad un’at-
tivita puramente amministrativa né ad un’attivita strumentale rispetto alle funzioni core
dell’amministrazione, sulla base delle pronunce del giudice amministrativo sopra esposte,
si puo definire la cybersecurity come un’attivita strumentale alla compiuta realizzazione
di un sistema It di una pubblica amministrazione.

1. Nelle sentenze del Consiglio di Stato si indicano quali servizi strumentali, tutti quei servizi erogati da
societa ed enti a supporto di funzioni amministrative di natura pubblicistica di cui resta titolare ’ente di
riferimento e con 1 quali lo stesso ente provvede al perseguimento dei propri fini istituzionali, ex mullis,
sezione V, 12 giugno 2009, n. 3766.

2. Tar Lombardia, Sez. di Brescia, 27 dicembre 2007, n. 1373.
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Su tale definizione ¢ intervenuto anche il d. Igs. n. 201 del 23 dicembre 2022, quale Testo
unico che riordina la disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, che
definisce strumentali 1 servizi che non realizzano in via immediata un bisogno sociale, ma
si limitano a fornire ad un settore dell’amministrazione un dato servizio che, solo in via
mediata, ¢ funzionale alla realizzazione dell’utilita collettiva, come ad esempio: la manu-
tenzione degli edifici, del verde, delle strade; 1 servizi ausiliari e di supporto; la riscossione
entrate etc. (Macheda 2024). Anche tale definizione sembra avvallare I'ipotesi che il servi-
zio di cybersicurezza sia un’attivita strumentale per un ente e pertanto ’amministrazione,
che affidi in house providing il servizio di sicurezza informatica, possa beneficiare di un
alleggerimento nell’obbligo di motivazione.

In merito a tale obbligo il d. Igs. n. 50/2016, quale vecchio Codice dei Contratti, impo-
neva un forte onere di motivazione a carico delle amministrazioni, per il quale doveva
trasparire chiaramente che 'ente aveva valutato la congruita economica dell’offerta della
societa in house ed altresi motivare le ragioni del mancato ricorso al mercato e “dare
conto dei vantaggi della collettivita (...) della congruita economica della prestazione”.
Un onere di motivazione piu gravoso rispetto a quello del Codice dei Contratti del 2016
¢ richiesto dal d. 1gs. n. 201/2022. Secondo 1l dettato del decreto del 2022 I’ente, che
decide di affidare un servizio ad una societa in house, deve motivare obbligatoriamente
tale scelta. I’ente dovra dare conto non solo delle ragioni del mancato ricorso al mercato,
come indicato dal Codice del 2016, ma altresi dei costi per gli utenti e dell'impatto sulla
finanza pubblica ed indicare “1 risultati conseguiti in eventuali pregresse gestioni in hou-
se”. Tali indicazioni hanno I’evidente finalita di rendere piu difficile per un ente la scelta
dell’affidamento in house providing.

2. Le caratteristiche intrinseche dell’attivita di cybersecurity e del
suo mercato

Ma cosa si intende per cybersecurity? Posto che il termine ha una natura multidisciplina-
re e non si ha una definizione unica e condivisa, si puo intendere come quel complesso
delle misure di protezione di tutte le risorse informatiche di cui si dota un’organizzazione
atte a prevenire minacce di natura fisica (es. furti, calamita naturali) o digitale (es. attacchi
informatici, perdita accidentale o intenzionale di informazioni). Esplicativo ¢ un episodio
accaduto nel dicembre 2023: il gruppo hacker russo Lockbit ha attaccato indirettamente le
pubbliche amministrazioni tramite i server di Westpole. La casa di sviluppo del server citato,
infatti, fornisce alla societa Pa Digitale SpA l'infrastruttura cloud con cui eroga i servizi, che
includono 1 sistemi di rendicontazione di buste paga e di fatturazione elettronica. Le ammi-
nistrazioni pubbliche servite sono 1.300, con circa 500 comuni, alcune province ed enti, tra
cui ’Agenzia per I'ltalia digitale (Agid) e I’Autorita Nazionale Anticorruzione (Anac). Tale
attacco ha determinato 'impossibilita per diverse pubbliche amministrazioni, di produrre
gli stipendi per 1 propri dipendenti e la conseguente inaccessibilita ai relativi dati.
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La cybersecurity consiste nel proteggere i dati e le informazioni nel cyberspazio ed ¢ un
sottoinsieme dell’lt (Information Tecnology) e dell’Ict (Information & Communication
Technology), in quanto 1 cyber attacchi indirizzati ai sistemi informatici avvengono all’in-
terno del medesimo dominio. La cybersecurity ha la finalita quindi di garantire riserva-
tezza, integrita, e disponibilita dell'informazione principalmente nel cyberspazio, che si
determina come la fonte, lo strumento, il bersaglio e il luogo del crimine informatico.
Quindi una societa, che fornisce un sistema cloud, dovra necessariamente aver imple-
mentato delle misure di protezione del medesimo e dei dati ivi compresi.

Perseguire una solida postura di cybersicurezza significa anche assicurare la continu-
ita dei servizi essenziali, ovvero implementare misure preventive per evitare attacchi
informatici, mitigare 1 rischi e proteggere le risorse digitali per garantire la sicurezza
e Pefficienza di ogni organizzazione. A tal fine il Dipartimento per la trasformazione
digitale (Dtd) e I’Agenzia per la cybersicurezza nazionale (Acn) promuovono ’adozione
dell’approccio “cloud first” da parte delle pubbliche amministrazioni. Tale principio si
inserisce nella Strategia cloud Italia, elaborata dal Dtd e I’Acn, che contiene gli indirizzi
strategici per il percorso di migrazione verso il cloud di dati e servizi digitali della pub-
blica amministrazione. In coerenza con gli obiettivi del Pnrr, la strategia individua un
percorso definito per accompagnare circa il 75% delle Pa italiane nella migrazione dei
dati e degli applicativi informatici verso un ambiente cloud. La Strategia cloud Italia si
pone come metodologia implementativa del principio del “cloud first”, quale pilastro
del progetto di digitalizzazione della Pa stabilito dal Pnrr. Le Pa sono tenute ad operare
secondo tale principio al momento dell’adozione di nuovi progetti o aggiornamenti in
materia di cybersecurity e pertanto considerare ed adottare in modo prioritario servizi e
soluzioni basate su cloud (SaaS, PaaS, IaaS). Tali indicazioni hanno lo scopo di guidare
le amministrazioni verso una maggiore sicurezza (es. rispondendo in maniera organiz-
zata agli attacchi informatici), agilita e costi ridotti. L’obiettivo ¢ quello di fare in modo
che tutti 1 servizi erogati dalle Pa siano basati su applicazioni “cloud native”, sviluppate
cio¢ nativamente sulla base dei paradigmi cloud. L’'importanza della Strategia cloud
Italia ¢ anche quella di regolare attivita dei provider privati, promuovendo ’adozione
di standard di qualita e sicurezza adeguati.

Le amministrazioni locali devono valutare la pluralita di aspetti che implica la cyberse-
curity, ed allo scopo di adeguarsi alla normativa di settore ed alle best pratices, le prime
potranno scegliere 1 propri fornitori all’interno di un vasto mercato. Questo ultimo ¢
composto da una moltitudine di operatori di settore ed anche le societa in house delle
amministrazioni locali. Il settore ¢ frammentato e fortemente competitivo ed 1 fornitori
devono avere il medesimo fine, ovvero quello di consentire ai propri clienti di prevenire ri-
schi cyber, anche formandone il personale e, in caso negativo, di ovviare alle conseguenze.

Considerato che, da un’analisi dei servizi offerti dai fornitori del settore elencati nei rispet-
tivi siti web, traspare che le attivita garantite siano le medesime (es. antivirus, User Identity,
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monitoraggio degli incidenti di sicurezza), ¢ possibile dedurre che la scelta dell’ammini-
strazione risenta in primo luogo delle proprie capacita economiche ed in secondo luogo
del grado di “affidabilita” dei fornitori. E pur vero che vi sono anche Enti locali che, sep-
pur di limitate dimensioni e budget, hanno affidato il servizio cloud e di cybersicurezza
ad un operatore primario del settore, come ad esempio I'Unione Comunale del Chianti
Fiorentino che ha affidato 1 servizi alla societa Maggioli SpA.

Come saro esposto nei paragrafi successivi, in merito al criterio del “livello di affidabi-
lita” dei fornitori gli enti hanno optato in base alle esperienze avute: alcune ammini-
strazioni hanno scelto delle societa esterne gia in precedenza loro partner tecnologici,
dimostrando che le medesime hanno “necessari requisiti di comprovata esperienza nel
settore e di affidabilita”. Per le societa in house coivolte nel settore cyber, si riscontra
la seguente panoramica: alcune contano circa 200 dipendenti, come Informatica Alto
Adige SpA e Trentino Digitale SpA, mentre altre hanno un numero inferiore di dipen-
denti, come Pasubio Tecnologia Srl con 35 dipendenti. Il numero degli occupati non ¢
pero proporzionale al numero degli enti partecipanti: ad esempio, I'in house Pasubio
Tecnologia conta ben 41 amministrazioni partecipanti di varie dimensioni e fornisce
ad alcune di queste 1 servizi cloud con 1 relativi sistemi di protezione. Mentre il numero
degli enti partecipanti influisce sul fatturato delle societa in house: nel 2022, Trentino
Digitale ha registrato un fatturato di € 56.399.798,00 avendo nella compagine sociale
168 comuni (oltre ad altri enti).

Spesso le offerte presentate dalle societa in house sono pit competitive rispetto a quelle
delle societa del libero mercato e pertanto comportano una spesa inferiore per I’ente locale.
Al fine del raggiungimento del miglior risultato le Pa locali devono considerare non solo la
garanzia della qualita del servizio, ma anche I'ottimale impiego delle risorse pubbliche.

4. La peculiarita degli Enti locali ed i problemi legati
all’approvvigionamento dei servizi di cybersecurity

I rischi cyber si riscontrano non solo nelle grandi amministrazioni, ma anche a livello
locale. Per prevenire e/o rimediare ai rischi cyber gli Enti locali sono tenuti ad investire
in tecnologie appropriate ed hanno due strade percorribili: afidare ad operatori esterni 1
servizi connessi; trovare al proprio interno personale specializzato. La prima soluzione ¢
quella preferita dagli enti, in considerazione della complessita della materia e della caren-
za di personale qualificato all'interno delle amministrazioni locali.

La scelta degli Enti locali della tipologia del fornitore a cui affidare il servizio cyber, ri-
sente necessariamente del proprio budget di spesa, che pud essere limitato per 1 piccoli
enti. La criticita legata all’aspetto finanziario pesa sulla scelta del fornitore. Proprio per
tale motivo 1 primi optano per un affidamento a societa in house, in quanto l'offerta di
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queste ultime ¢ spesso piu concorrenziale rispetto a quella di societa esterne. Per I’aspetto
economico gli enti hanno potuto far affidamento sui fondi del Pnrr, facendo cost fronte
al necessari investimenti, indispensabili per potenziare la resilienza cyber del territorio e
garantire ’evoluzione continua delle difese.

Al fine di valutare in modo compiuto tutti gli interessi coinvolti ed approfondire le rispetti-
ve interazioni, alcune amministrazioni locali hanno adottato il seguente modus operandi,
ovvero gli enti effettuano uno (o piu) studio di fattibilita tecnico-economico e giuridico,
finalizzato a verificare la decisione di optare per una soluzione di housing rispetto all’al-
ternativa dell’affidamento a societa esterne. Per garantire la trasparenza dell’attivita am-
ministrativa: la valutazione dovrebbe tener conto dei costi e dei tempi di realizzazione
delle attivita cyber; tali studi dovrebbero essere resi pubblici, al fine di dimostrare che
Iente abbia operato una reale comparazione di tutti gli interessi pubblici e privati coin-
volti. Questo iter ¢ stato seguito dell’Unione delle Terre d’Argine, che per il progetto di
investimento Pnrr 1.2 “Abilitazione al cloud per le Pa locali - comuni (Aprile 2022)” ha
afhidato 1l servizio cloud (compreso 1 servizi di disaster recovery e business continuity) alla
societa partecipata Lepida. I’Unione ha pubblicato gli studi giuridici e tecnici condotti
nei siti web degli enti partecipanti all’Unione, motivando la scelta di optare per la propria
societa in house (Cristoforetti, 2024).

Le in house sono espressione del principio di autonomia organizzativa delle amministra-
zioni aggiudicatrici e controllanti aventi il diritto di autoprodurre beni e servizi, e, se le
prime hanno competenze in ambito It, possono costituire una risorsa per gli Enti locali
che cercano, a volte faticosamente, di trovare soluzioni per prevenire il rischio cyber.
Anche le societa in house devono perod ottimizzare al meglio la propria offerta, renden-
dola adeguata agli Enti locali, integrando specifiche tecniche che consentano di prevenire
e/o facilitare un’eventuale soluzione in caso di attacco cyber. In questo modo, relati-
vamente all’ambito digitale, anche gli enti piu piccoli, con meno risorse economiche e
personale ridotto, possono offrire ai propri cittadini ed alle loro imprese servizi online
aggiornati, completi e sicuri, superando eventuali disparita con altre realta piu grandi e
riducendo la complessita.

Per quanto riguarda le modalita di approvvigionamento degli Enti locali dei servizi
cyber, questi possono impiegare le seguenti soluzioni: affidamento diretto alle proprie
in house o a societa del libero mercato; effettuare una gara pubblica a cui invitare
entrambe le tipologie di fornitori; aderire alle convenzioni offerte dalla Centrale di
acquisto nazionale delle Pa (Consip) in materia cyber. Gli Enti locali possono aderire
all’accordo quadro pubblicato da Consip, avente ad oggetto 1 “Servizi di sicurezza da
remoto” ed 1 “Servizi di compliance e controllo”. I’accordo prevede 5 fornitori per le
Pa locali e 4 fornitori per le Pa centrali. Le amministrazioni possono scegliere 1 prodotti
cyber di differenti produttori indicati nell’accordo, mediante un affidamento di servizi
e forniture tramite ordine diretto.

115



Rivista Italiana di

5. Le scelte dei Comuni: ’affidamento in house, il ricorso al
mercato e le societa miste

In materia di cybersecurity si assiste da parte degli Enti locali ad un crescente utilizzo
dell’istituto dell’in house providing. Tale modello si contrappone a quello dell’outsourcing
o contracting out (c.d. esternalizzazione), in cui la sfera pubblica si rivolge al privato, de-
mandandogli il compito di produrre e /o fornire 1 beni e servizi necessari allo svolgimento
della funzione amministrativa.

La dottrina ha spesso definito I'in house providing come sinonimo di “affidamento diret-
to”, operato al di fuori di procedure comparative di evidenza pubblica e prescindendo
dal rispetto di particolari oneri di pubblicita o trasparenza, comportando solo ’esistenza
dell’onere di motivare compiutamente in ordine alla sussistenza dei requisiti legittimanti
tale tipo di affidamento. Si tratta pertanto di una scelta organizzativa di autoproduzione
del bene o del servizio che ¢ alternativa al mercato. Le societa in house si caratterizzano
per uno specifico legame con le amministrazioni partecipanti, ed in particolare per essere
soggette a un controllo degli enti analogo a quelli che essi esercitano sulle proprie attivita
(requisito del “controllo analogo”).

Ma quali sono le motivazioni addotte dagli enti e come queste sono valutate dalla giuri-
sprudenza. Un caso esplicativo ¢ quello del Comune di Bastia Umbra e della societa in
house PuntoZero Scarl, a totale capitale pubblico, quale “ente strategico regionale” che
s1 occupa per gli enti soci di una pluralita di servizi Ict. Come si evince dalla determina
n. 964 del 2023, il Comune di Bastia Umbra ha afhdato a PuntoZero il servizio di da-
tacenter e dei relativi sistemi di sicurezza, mediante una richiesta di proposta tecnico-e-
conomiica, alla quale I'in house ha risposto, confermando di poter assumere tali attivita,
in continuita con quanto gia in essere in base alla convenzione vigente a condizioni eco-
nomiche aggiornate, ma comunque congrue in rapporto alla tipologia di servizi. Nella
determina del 2023 il Comune affidatario ha motivato la propria scelta, esplicitando che
la soluzione proposta da PuntoZero consente: “la gestione unitaria dei sistemi primari
degli enti umbri (...) perseguendo maggiori livelli di efficienza e celerita di intervento” e
che tale soluzione “realizza un ottimale impiego delle risorse pubbliche con benefici per
la collettivita anche in termini di qualita dei servizi rest, perseguendo obiettivi di efficacia,
efficienza ed economicita nell’ambito della Strategia Cloud della Regione Umbria”. La
motivazione addotta dal Comune di Bastia Umbra rispecchia la norma di cui all’art. 7
c.2 del d. Igs. n. 36/2023, assumendo implicitamente che il servizio di cybersecurity sia
un’attivita strumentale.

Non tutti gli enti scelgono le proprie in house per il servizio di cybersecurity, ma optano
per affidare il servizio alle societa del libero mercato. Questa strada ¢ stata percorsa, ad
esempio, dal Comune di Vicenza, il quale ha affidato ad una societa esterna il servizio
di vulnerability assessment, penetration test e di attivita specialistica di affiancamento e
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formazione in tema di cybersecurity’. La medesima strada ¢ stata percorsa dal Comune
di Barberino Tavarnelle e dal Comune di Bientina, che hanno affidato il servizio cloud
e di cybersicurezza a societa esterne, gia in precedenza partner tecnologici e che pre-
sentano “necessari requisiti di comprovata esperienza nel settore e di affidabilita avendo
sempre soddisfatto le esigenze dell’ente in maniera tempestiva ed allineando i costi di
gestione in maniera congrua anche in considerazione dei continui necessari aggiorna-
menti ed implementazioni”. Quello che preme sottolineare ¢ la modalita di espleta-
mento della gara, in quanto gli enti appaltanti hanno optato per una trattativa diretta
sul mercato elettronico MePa mediante una richiesta di offerta, senza la consultazione
di piu operatori economici. In maniera similare gli enti partecipanti alla societa in
house SILFI, che hanno affidato alla medesima 1 progetti Pnrr, pubblicando una gara
sul Sistema telematico acquisti regionale della Toscana. Questa ultima modalita di gara
sembra essere in contrasto con 'orientamento della dottrina, secondo il quale “gli af-
fidamenti in house (...) comprimono la concorrenza”.* Dopo aver acquisito I'offerta
tecnica ed economica presentata dalla societa in house e valutato la congruita econo-
mica, gli enti partecipanti hanno sottoscritto con SILFI un contratto di servizio, dove
¢ riportata la tariffa del servizio pubblico, quale corrispettivo del medesimo. In merito
alla tipologia di gara si ¢ espresso il Consiglio di Stato,” affermando che: “I’affidamento
mediante gara non garantisca (non, quanto meno, nella stessa misura di quello diretto)
il raggiungimento degli obiettivi prefissati”.

Inoltre, le amministrazioni possono affidare 1 servizi a “societa a capitale misto pubblico
privato” (“societa miste”), nelle quali il socio privato viene scelto attraverso ’espletamento
di gare con procedure ad evidenza pubblica e secondo il modello della gara unica a dop-
pio oggetto. La selezione del socio privato avviene, pertanto, attraverso una procedura di
gara ad evidenza pubblica, assimilata all’appalto / concorso che si caratterizza, rispetto
alle altre procedure, per il fatto che la prestazione richiesta dall’Tamministrazione appal-
tante (afferente ad elevate conoscenze specialistiche) non viene determinata a priori in
ogni sua parte, in quanto le ditte vengono chiamate a fornire il progetto dell’opera che
I'ente intende realizzare.

Trale societa Ict pubbliche a capitale misto si potevano annoverare: per la Regione Molise
la Molise Dati SpA; per la Regione Abruzzo la societa Engineering ScpA; per la Regione
Sicilia le societa Sicilia e Innovazione SpA e Sicilia e Servizi SpA. Nel corso degli anni
2016 e 2017 tali societa hanno ristrutturato la propria organizzazione e sono diventate

3. Determina n. 2680 del 19/12/2018.

4. “Gl affidamenti in house non convincono appieno ma comprimono la concorrenza, creano disparita, discriminaziont e forse
minano le liberta sulle quali si e costruito I’Europa: un grande mercato unico nel quale la sussidiarieta permette 'autonomia
ad ogni lwello di governo sociale e civile, nel quale tutty gli attori dovrebbero assicurare servize pubblict di qualita e a prezzi

contenut, nel quale t monopoli o oligopoli non dovrebbero trovare cittadinanza aleuna” (Lucca, 2004).
5. Cons. Stato, Sez. IV, 19 ottobre 2021, n. 7023.
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a totale partecipazione pubblica con Pente di riferimento come socio e amministratore
unico. Ad oggi, dall’esame condotto non risultano affidamenti di servizi di cybersecurity
a societa miste.

5. Casi concreti di afidamenti in house e orientamenti

giurisprudenziali

In Italia ¢ in fase di consolidamento la realta delle societa in house che offrono servizi
di cybersecurity alle amministrazioni locali partecipanti. Alcuni esempi sono la societa
SILFI Firenze Smart SpA°® (qui di seguito “Firenze Smart” o “SILFI”), la societa Lepida
ScpA e la societa InnovaPuglia quali societa in house partecipate interamente da Enti
locali che, con riferimento alle attivita Ict, svolgono attivita di natura strumentale alle
attivita istituzionali degli enti partecipanti.

La societa SILFT offre 1 seguenti servizi Ict: contact center quale centro unico di contat-
to multicanale (i.e. telefono, live-web chat); manutenzione det siti web ufficiali; servizi
online per i comuni. Tali servizi costituiscono delle soluzioni digitali per gli Enti locali,
ma devono essere particolarmente attenzionati per 1 rischi cyber. In merito ai servizi
online offerti, Firenze Smart gestisce e rende fruibili ai cittadini 229 servizi online sui
portali dei comuni dell’Area metropolitana (i.e. anagrafe e stato civile, pagamento tri-
buti, servizi scolastici, ambiente e territorio sono solo alcuni degli ambiti e dei servizi
forniti online ogni giorno). Per tali attivita SILFI si occupa della realizzazione e manu-
tenzione dei sistemi informatici, contribuendo cosi all’organizzazione, allineamento e
sicurezza delle soluzioni sviluppate. La gestione avviene attraverso la struttura hardwa-
re e software del Centro servizi territoriale attualmente ospitato presso il datacenter di
Regione Toscana. SILFI effettua anche la manutenzione ordinaria dell’intero parco
impiantistico delle telecamere per la sorveglianza; tale settore ¢ strettamente legato
alla cybersicurezza soprattutto per la tutela della privacy. Anche la societa in house
Lepida ScpA’ offre ai propri enti partecipati attivita similari a quelle offerte da SILFI,
ovvero: formazione e supporto tecnico nell’ambito dell’Ict; servizi di datacenter con
funzioni di data storage, backup, disaster recovery; fornitura di tratte di rete e di servizi
ad enti pubblici locali e statali, alle forze dell’ordine, per la realizzazione di infrastrut-
ture per il collegamento delle loro sedi nel territorio della Regione Emilia-Romagna.
InnovaPuglia SpA® ¢ la societa in house della Regione Puglia, che gestisce il datacenter
e tuttl 1 servizi infotelematici regionali ed offre anche supporto tecnico alla Regione
nella programmazione strategica a sostegno dell’innovazione.

6. SILFI SpA ¢ la societa in house della Citta Metropolitana di Firenze.
7.  Lepida ScpA ¢ a totale capitale pubblico e partecipata da oltre 450 enti soci.
8. InnovaPuglia SpA nasce dall’'unione di Tecnopolis Scrl e FinPuglia SpA.
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Per tutte queste attivita Ict ¢ determinante che le societa in house offrano anche una co-
stante attenzione ed implementazione delle difese in materia di cybersicurezza, in quanto
le potenziali ricadute possono essere davvero importanti. Il trend del numero di utenti
che accedono ai servizi online offerti dalle in house ¢ in costante aumento; si pensi che
nell’anno 2021, a fronte dei 435 servizi online offerti da SILFI (di cui 233 di pagamento),
sono stati registrati ben 1.826.109 accessi di cui 55% da mobile.

Le societa partecipate citate forniscono ai propri enti partecipanti non solo i servizi Ict ma
anche 1 servizi relativi alla cybersicurezza oggetto delle misure del Pnrr.

In merito ai progetti del Piano di resilienza, per i comuni partecipanti a Firenze Smart
che hanno aderito al progetto di investimento Pnrr 1.4 “Servizi e cittadinanza digitale”
Misura 1.4.4 “Estensione dell’utilizzo piattaforme nazionali di identita digitale Spid Cie
— aggiudicazione servizio di erogazione”, la societa in house ha fornito il piano formativo
agli enti aderenti, avente come focus la sicurezza digitale connessa all’utilizzo dei servizi
Spid (Sistema pubblico di identita digitale) e Cie (Carta di identita elettronica), come ad
esempio il protocollo di identificazione elettronica “eID” per 'accesso ai servizi pubblici
disponibili online. Per i comuni di cui sopra, che hanno aderito al progetto di investimento
Pnrr 1.4 “Servizi e cittadinanza digitale” Misura 1.4.1 “Esperienza del cittadino nei servizi
pubblici — Comuni (Aprile 2022)”, SILFI ha svolto servizi come la richiesta di accesso agli
atti, la richiesta di pubblicazione di matrimoni, richiesta di iscrizione al trasporto scolastico,
richiesta di iscrizione all’asilo nido (c.d. misura “pacchetto cittadino attivo”) e la creazione e
manutenzione del sito internet (c.d. misura “pacchetto cittadino informato”).

L’Unione delle Terre d’Argine ha aderito al progetto di investimento Pnrr 1.2, affidando
il servizio cloud alla societa partecipata Lepida, quale fornitore gia incaricato dei servizi
di datacenter per conto dei comuni della suddetta Unione. II servizio cloud erogato da
Lepida ¢ comprensivo anche dell’attivita di disaster recovery e business continuity.

La Regione Puglia ha aderito a due progetti con il supporto tecnico della in house
InnovaPuglia, nell’ambito del progetto di investimento Pnrr Misura 1.5 “Cybersecurity”,
coinvolgendo una platea di circa 38.000 utenti regionali. Il primo progetto ha I’obiettivo
di valutare lo stato della sicurezza e aumentare la protezione dei dispositivi della Regione
Puglia, delle aziende sanitarie, delle agenzie e delle altre societa in house regionali (i.e.
proteggere 1 dispositivi di ciascun ente, visualizzare le attivita anomale in tempo reale
per intervenire e ridurre il tempo per il contenimento, aggiungere un livello di sicurezza
predittiva basato sull’analisi del comportamento). Il secondo progetto ¢ volto a verificare 1
livelli di consapevolezza e di vigilanza degli utenti sul rischio digitale attraverso un piano
di formazione.

I cast esposti possono dimostrare quanto spesso gli Enti locali scelgono di affidare alle
proprie in house 1 servizi di cybersecurity.
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In merito alle motivazioni riportate dagli enti nelle rispettive determine, si ¢ espressa
la giurisprudenza amministrativa. Il Tar Liguria® afferma che sia sufficiente per Iente
fornire una “motivazione ragionevole e plausibile delle ragioni che, nel caso concreto”
hanno indotto il medesimo a scegliere il modello in house. Sembra pertanto bastare che
Pamministrazione “indichi le ragioni, che potranno essere successivamente vagliate dal
giudice amministrativo, della preferenza del modello scelto rispetto al ricorso al mercato,
nonché dei benefici conseguibili dalla collettivita attraverso tale modello”. Su tale caso si
¢ espresso anche il Consiglio di Stato'” il quale, in accordo con altri precedenti della me-
desima Sezione, precisa che I'onere motivazionale deve essere complesso e unitario e non
si puo esimere da valutazioni istruttorie, circa le verifiche che attendono al fallimento del
mercato, quanto quelle che attengono ai benefici per la collettivita del modulo in house.
Le motivazioni degli enti che scelgono I'in house providing devono basarsi sostanzialmen-
te su di un comune oggetto di riferimento, rappresentato dagli obiettivi di universalita e
socialita, di efficienza, di economicita e di qualita del servizio, nonché di ottimale impiego
delle risorse pubbliche!'. Tuttavia, il Consiglio di Stato ha precisato che, nella motivazio-
ne 'ente debba indicare dettagliatamente I'istruttoria che ha condotto a tale scelta. Dalla
motivazione devono emergere quelle ragioni oggettive necessarie per controbilanciare la
preferenza accordata dall’ordinamento per Pesternalizzazione. Quindi, anche per il servi-
zio di cybersecurity, non ¢ sufficiente che I’ente indichi genericamente che la scelta dell’ in
house providing abbia vantaggi in termini di economicita, di celerita o di perseguimento
di interesst strategici, ma deve evidenziare quali sono 1 vantaggi riscontrati, altrimenti la
sua scelta non puo essere considerata attendibile.

Altresi la giurisprudenza rimarca la centralita della descrizione dell’istruttoria che 1’en-
te deve riportare nell’atto di affidamento. II Consiglio di Stato indica nella sentenza n.
3562 del 2022 che P'ente ¢ tenuto ad indicare ad esempio: “un effettivo confronto tra i
dati dell’offerta della partecipata e 1 dati degli operatori economici privati operanti nel
medesimo territorio”; una valutazione dei “costi di gestione dei servizi” e delle “singole
voci del servizio”; una comparazione dei “costi attuali sostenuti e quelli che I'ente so-
sterra per ’afidamento in house”; una comparazione dei “costi praticati dall’affidataria
in house con quelli medi rilevati attraverso l’osservatorio provinciale, constatandosene
lallineamento”; se “i servizi e attivita aggiuntive” della societa in house sono stati valu-
tati dall’ente “in termini qualitativamente migliorativi rispetto alle pregresse gestioni”. Il
giudice sottolinea che, I’ente ha indicato nella motivazione che la scelta dell’affidamento

9. Tar Liguria, Sez. I, 8 ottobre 2020 n. 68.

10. Cons. Stato, Sez. III, 12 marzo 2021, n. 2102.

11. Altresi il Consiglio di Stato indica che tale attivita istruttoria andra poi valutata caso per caso “non
potendo escludersi la possibilita (...) di un modus procedendi che non si traduca nell’effettuazione di spe-
cifiche indagini di mercato e/o di tipo comparativo, laddove sussistano plausibili, dimostrabili e motivate

ragioni, insite nell’affidamento del servizio all’organismo in house”.
12. Cons. Stato, Sez. V, 6 maggio 2022, n. 3562.
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in house “consente di ovviare alle problematiche economiche, burocratiche, logistiche
e gestionali che una esternalizzazione del servizio necessariamente comporterebbe, ma
non si fa alcun riferimento, nemmeno esemplificativo, alle problematiche concretamente
riscontrate nel corso della pregressa esternalizzazione effettiva dei servizi”'®. Il Consiglio
conclude affermando che: “in mancanza di detta attivita istruttoria,” la scelta dell’ente “¢
risultata una valutazione di convenienza economica del tutto svincolata dal raffronto con

1l ricorso al mercato™.

Si prenda anche I'esempio della Regione Puglia, la quale per la Misura Pnrr 1.5
“Cybersecurity” — Progetto “Cybersecurity Posture Assessment e Security Awareness
Training* ha affidato 1l servizio alla societa in house InnovaPuglia SpA. Dalla determina
di affidamento'* non si evincono né quali siano i vantaggi di tale affidamento né l'istrut-
toria condotta, in quanto ’ente si limita a citare 'art. 192 ¢.2 del Codice dei Contratti
pubblici del 2016 ed indicare che I'in house si occupera del progetto operativo denomina-
to “Supporto tecnico alla progettazione e acquisizione della Piattaforma di simulazione
phishing e Security Awareness Training”.

Riflessioni conclusive

Nell’applicazione della normativa in materia degli affidamenti in house per 1 servizi di
cybersecurity le amministrazioni locali hanno trovato due importanti ostacoli: il cospicuo
numero di norme prodotte dal diritto nazionale e gli orientamenti della giurisprudenza a
volte anche tra loro contrastanti.

Un aspetto interessante dell'indagine condotta ¢ il fatto che, nonostante le incertezze
della normativa e della giurisprudenza, gli enti dimostrano una propensione al ricorso
all’istituto dell’in house providing per il servizio della cybersecurity. Si possono ipotizzare
le seguenti ragioni: la crescente richiesta della normativa europea e nazionale che preme
per un maggiore coinvolgimento delle diverse amministrazioni, centrali e locali; ’obietti-
vo degli enti che ¢, malgrado la complessita della tematica, quello di avere un servizio col
tempo efficace ma anche semplice sia nella configurazione che nella gestione, alla portata
anche delle piccole e medie amministrazioni.

Si ¢ osservato che le societa in house hanno adeguato la propria offerta in ambito It agli
Enti locali, cosicché anche tali amministrazioni possano fornire alla cittadinanza servizi

13. Come indicato nella sentenza, il Consiglio di Stato ravvisa che I'ente avrebbe dovuto, quanto meno,
utilizzare lo “storico” dei costi det servizi per i quali si era gia rivolta al mercato e comunque effettuare la
comparazione con i prezzi offerti dagli operatori operanti nel mercato, tenendo conto delle compensa-
zioni dovute per i servizi non a domanda.

14. Determina n. 29 del 03/04/2023.
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aggiornati e sicuri, creando una sensibilita alla tematica cyber anche all’interno degli enti
di piccole dimensioni.

Le interpretazioni, secondo le quali il ricorso “eccessivo” da parte degli Enti locali dell’af-
fidamento diretto dei servizi alle societa in house puo compromettere il principio del libe-
ro mercato e della libera concorrenza, non considerano la dinamicita intrinseca dell’in-
novazione tecnologica e la quotidianita degli attacchi informatici.

A maggior ragione si ravvisa la necessita che le amministrazioni partecipanti impieghino
la metodologia dell’affidamento diretto alle societa in house anche per i servizi in mate-
ria di cybersecurity. Anche la giurisprudenza si ¢ espressa dando parere positivo, purché
Pente in house “agisca come un vero e proprio organo dell’amministrazione dal punto di

vista sostantivo”.!®

Si ponga ’esempio di un’unione comunale che affidi alla propria societa in house il ser-
vizio cyber: tale scelta pud determinare un doppio beneficio, sia in termini di facilita di
gestione che in termini economici. In merito al primo aspetto, il valore aggiunto ¢ rap-
presentato dalla gestione “omogenea” dei servizi digitali da parte dello stesso operatore
per 1 comuni facenti parte dell’'unione, che consente anche 'unificazione e lo scambio di
esperienze e di prassi. In relazione al secondo aspetto, il vantaggio ¢ rappresentato dalle
economie di scala, in quanto le in house offrono spesso servizi ad un minor costo rispetto
ai fornitori privati, pur garantendo idonee competenze in materia.

Il nodo principale, come previsto dalla normativa nazionale e oggetto di pronunce
giurisprudenziali, resta in particolare I’onere di motivazione a carico degli enti parte-
cipanti. Come indicato da Libertini (2012) la facolta dell’amministrazione di optare
per I'in house providing ¢ vincolata dalla “ragionevole motivazione” che la medesima
deve fornire. Le ragioni di tale scelta possono essere ricondotte sia alla valorizzazio-
ne di capitale umano ed al know-how gia presenti nell’organizzazione partecipata,
quanto alla volonta dell’ente di guidare in modo diretto e completo la gestione del
ramo di attivitd interessata. E pur vero che, anche se la cybersecurity puo essere
Intesa come un’attivita strumentale e non un’attivita puramente amministrativa e
pertanto gli enti partecipanti godranno di un onere motivazionale piu leggero, questi
ultimi saranno comunque tenuti a motivare la loro decisione. La dottrina (Mattarella,
2023) ha valutato la motivazione come una sorta di escamotage che consente alle
amministrazioni di abusare dell’autoproduzione e viceversa gli appesantimenti di tale
onere, richiesti dalla normativa e dalle decisioni giurisprudenziali, possono “spesso
alimentare 1l lavoro di consulenti giuridici ed economici per dare una veste legittima
e razionale a una decisione gia presa”.

15. Cons. Stato, Sez. VI, 25 novembre 2008, n. 5781.
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Si ¢ davanti ad una rete complessa, in cui devono dialogare la normativa in materia di
affidamenti in house, dove ¢ presente uno strato di norme codificate negli anni, e la mate-
ria della cybersecurity. Sarebbe allora necessaria una nuova normativa, o un’integrazione
della normativa gia esistente, che regoli compiutamente le due tematiche, che nasca dalla
consapevolezza che gli Enti locali in materia di cybersecurity hanno costi e spesso com-
petenze interne diverse rispetto alle grandi amministrazioni centrali. Demonizzare I'in
house providing, inquadrandolo come un abuso dell’autoproduzione, non sembra essere
di aiuto.

Incentivare gli investimenti di cybersecurity nelle amministrazioni locali puo avvenire
anche attraverso una legittimazione esplicita degli affidamenti diretti alle societa in hou-
se, soprattutto se il servizio offerto da queste ultime determina una minore spesa per gli
enti. Per quanto attiene al grado di affidabilita delle in house, si deve considerare che
esistono delle norme standard di sicurezza che 1 fornitori devono rispettare e garantire
nel prestare 1 servizi cyber ai propri client, sia pubblici che privati. Anche le societa par-
tecipate sono tenute a rispettare tali norme, al pari delle societa del libero mercato. La
Strategia cloud Italia, che prevede I'implementazione di servizi pubblici digitali sicuri in
particolare attraverso la policy del “cloud first”, regola Iattivita dei provider pubblici e
privati. Le societa, comprese quelle in house, che offrono sistemi di cybersecurity alle Pa,
devono necessariamente adottare e fornire standard di qualita e sicurezza adeguati, tra
cut le soluzioni in cloud.
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Abstract

The National Recovery and Resilience Plan (Nrrp), approved in 2021 to allocate Eu funds through the
Next Generation Eu program, has encountered significant implementation challenges. These difficulties
stem_from the need for advanced administrative and organizational expertise, as well as the requirement
to meet strict deadlines, the failure of which would result in the loss of allocated resources. Philanthropic
Joundations have supported the entities involved to overcome these challenges, but significant delays in
the publication of calls for proposals have stalled the progress of many projects, leaving entire categories
of participants in a state of deadlock. An analysis conducted on 40% of projects awaiting calls, using
data from the Nrrp support project “Next Generation We” by the Compagnia di San Paolo Foundation,
examined the role of skills developed by particihating entities. The findings indicate that the delays are
not linked to deficiencies in the technical and managerial expertise of the entities but appear to stem from
issues related to the management and publication of the calls themselves. This highlights the need to
tnvestigate upstream causes to unlock the plan’s implementation.

Keywords: Philanthropic foundations, Next Generation Eu, Public administration, Ai, Private
plalanthropy.

Introduzione

el nostro Paese, il percorso per le entita interessate a sfruttare 1 sostegni forniti

dalla Commissione europea attraverso il piano Next Generation EU (Ngeu)

(Bressanelli & Quaglia, 2021), implementato in Italia come parte del Piano

Nazionale di Ripresa e Resilienza (Pnrr) (Cozzio, 2022; Bilancia, 2024) ¢
sempre stato difficile. Spesso, enti sociali privati — principalmente le fondazioni filantropi-
che di origine bancaria —hanno dovuto soccorrere lo Stato per aiutare le entita richieden-
ti i fondi del Pnrr a superare eventi imprevisti derivanti dall’attivazione del Piano in tutte
le sue parti (Catone, 2022; Gazzetti, 2022; Maino et al. 2024). Un esempio lampante in tal
senso si ¢ verificato durante 1 primissimi mesi dell'implementazione del Pnrr, a causa di
una grave carenza di competenze specifiche — talvolta persino di una cronica assenza di
personale — riscontrata soprattutto in enti piu piccoli e 1solati (Contissa, 2022; Tucci, 2022;
Sorrentino & Spagnuolo, 2023). Di fronte a queste lacune potenzialmente debilitanti, ¢
nato 1l progetto della Fondazione Compagnia di San Paolo (Fcsp), la piu grande fonda-
zione filantropica ex-bancaria d’Italia per erogazioni (Bermond & Caselli, 2020), “Next
Generation We” (Ngwe) con I'intento di offrire supporto agli enti pubblici nel Nord-Ovest
Italia (ossia, le regioni Piemonte, Liguria e Valle d’Aosta) nella progettazione di interventi
rilevanti per il territorio, nell’acquisizione di competenze esterne e nel rafforzamento del-
la loro struttura interna per gestire le opportunita di finanziamento messe a disposizione
dal Pnrr. Inoltre, il progetto si inserisce in un nuovo quadro implementato dalla Fesp, in
cul la mera trasmissione di finanziamenti e beni materiali ¢ accompagnata da percorsi
formativi e dalla condivisione di competenze specialistiche. In questo modo, I’effetto leva
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dei risultati ottenuti dall’intervento della Fondazione si moltiplica su vari livelli, spesso con
un ritorno significativo per ogni euro investito in un ente e nei suoi relativi progetti. Ed
¢ proprio per tali dinamiche specifiche abbiamo scelto questo progetto e 1 suoi 149 enti
seguiti come caso di studio per il nostro contributo.

Tuttavia, riguardo al Pnrr, emerge una seconda crisi inaspettata, meno evidente nella
sua manifestazione ma non meno grave per gli enti coinvolti, che si verifica in una fase
piu avanzata dei lavori, quando molti enti hanno gia completato 1 percorsi progettuali e,
nel caso del nostro campione, concluso la maggior parte delle attivita formative previste
da Ngwe. Questa crisi deriva dal mancato rilascio di alcuni bandi gia annunciati dalle
istituzioni responsabili, ostacolando cosi le ambizioni dei Comuni e delle altre istituzioni
interessate a realizzare quel progetti specifici i cui bandi ora vengono negati. In questo
contributo, ci proponiamo di chiarire le dinamiche che hanno portato allo stallo di questi
bandi, avanzando e testando, attraverso un semplice modello di regressione, I'ipotesi che
si tratti di progetti che coinvolgono livelli piu elevati di competenze, misurati attraverso
’analisi di due principali fonti di dati: da un lato, le variabili relative all’attivita formativa
svolta direttamente e esplicitamente nell’ambito del progetto Next Generation We (ovvero
il “numero di ore di formazione completate” e il “numero di dipendenti formati” all’in-
terno del progetto Ngwe stesso), dall’altro, un indice delle competenze tecnologiche e
manageriale/organizzative richieste dai progetti proposti, ottenuto attraverso 'uso di Ai
generativa linguistica su testi specifici.

Sebbene fosse piu semplice ottenere informazioni sulla formazione delle istituzioni del
campione attraverso la nostra fonte primaria di dati, ovvero i questionari compilati da
ciascuna delle istituzioni coinvolte nel progetto Ngwe, per definire le sfuggenti dimensioni
del “livello di tecnologia e del livello di competenze organizzative” richiesti da un partico-
lare progetto avanzato dagli enti nel nostro campione, ci siamo invece affidati a un’analisi
linguistico-logica approfondita condotta da un’Ai. Questo chatbot ha trasformato 1 testi
argomentativi dei progetti degli enti in variabili numeriche continue, utilizzabili nelle
analisi sotto forma di indice del livello di tecnologia utilizzata. Attraverso una correlazio-
ne biseriale, abbiamo indagato se ci fosse una relazione significativa tra, da un lato, l’al-
locazione delle competenze all'interno degli enti (approssimata dalle ore di formazione
¢ dal numero di dipendenti formati durante il progetto Ngwe) ¢ la domanda di compe-
tenze tecnologico-manageriali insite nei progetti proposti, € dall’altro lato, la tendenza a
rimanere in una situazione di stallo in attesa della pubblicazione dei bandi. In sostanza,
abbiamo cercato di determinare se la stagnazione dei bandi fosse nuovamente attribuibi-
le, come nelle fasi iniziali del Pnrr, a una relazione incerta tra entita e competenze, carat-
terizzata da progetti troppo ambiziosi ¢ una disponibilita relativamente limitata e poco
ricca in competenze del personale all'interno degli enti (Tucci, 2022). Tuttavia, i risultati
hanno smentito questa ipotesi. Non esiste un’associazione significativa tra le competenze
degli enti e le situazioni di stallo. I’attenzione dovrebbe probabilmente essere spostata
verso altri attori e contesti differenti.
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1. La prima crisi del Pnrr: mancanza di competenze nelle
amministrazioni locali

La complessita del Pnrr si scontra con una grave mancanza di competenze specifiche —
soprattutto nella progettazione professionale — evidente sia nel settore pubblico che pri-
vato. Questa carenza, unita a una cattiva allocazione del personale qualificato, ha messo
seriamente a rischio almeno in una occasione I'implementazione degli interventi previsti
dal Piano.

Nel campo delle amministrazioni pubbliche locali, si stimava fossero necessari circa 90 mi-
liardi di euro in risorse totali — somma del Pnrr e del Fondo complementare — si stimava
fossero necessari circa 14.000 professionisti competenti, mentre attualmente, solo poco piu
di 1.000 individui qualificati sono stati selezionati per questo scopo.

La carenza ¢ risultata particolarmente marcata nella Missione 2 (“rivoluzione verde e tran-
sizione ecologica”) e nella Missione 1 (“digitalizzazione, innovazione, competitivita, cultura
e turismo”), per le quali erano richiesti rispettivamente circa 3.500 e 2.900 professionisti.
Nel settore pubblico si ¢ riscontrata una carenza di competenze essenziali per la gestione
del Pnrr, come la gestione di progetti e programmi, competenze tecnico-amministrative
(investimenti, monitoraggio, rendicontazione e controllo) e conoscenze approfondite in
appalti e diritto dei contratti. Inoltre, nel campo delle infrastrutture sono mancate capaci-
ta legate alla selezione di appaltatori innovativi e al project financing. Per quanto riguarda
le competenze verticali richieste per le singole misure, vi ¢ stata una domanda di esperti It,
ingegneri, architetti, geologi, geometri e fisici. Piu specificamente, nella Missione 1, vi era
un urgente bisogno di data scientist, esperti di social media, enterprise architects, architetti di
soluzioni It e sviluppatori di software. Nella Missione 2, erano richiesti ingegneri idraulici,
civili, ambientali e gestionali. Nella Missione 5 — dedicata all'inclusione e coesione — vi era
una domanda di esperti in valutazione d’impatto e gestori di ecosistemi.

Nel Mezzogiorno, destinatario del 40% delle risorse del Pnrr, le competenze richieste era-
no analoghe al resto d’Italia, nonostante carenze significativamente maggiori rispetto al
Nord. Nei bandi gia conclusi (146 fino a ottobre 2022), molti profili richiesti non sono stati
effettivamente reperiti: si ¢ proceduto all'inserimento solo di 100 figure junior, con focus
su competenze trasversali, mentre per migliaia di profili senior era richiesto un alto grado
di specializzazione. Questo squilibrio ¢ aggravato dall’allocazione errata delle responsa-
bilita e dalla semplificazione dei concorsi, che limita la verifica delle reali competenze.
Inoltre, stipendi poco competitivi, scarse prospettive di carriera e precarieta lavorativa
restano criticita storiche della pubblica amministrazione (Tucci, 2022).

Secondo alcuni (Contissa, 2022), per affrontare il problema delle competenze e della carenza
di personale qualificato, oltre a un piano di assunzioni mirate, sarebbe stato cruciale identi-

ficare progetti chiave capaci di esercitare effetti a cascata su altri investimenti, concentrando
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su di essi maggiori risorse. Parallelamente, si sarebbe dovuto promuovere il trasferimento
di competenze all'interno della pubblica amministrazione e tra questa e consulenti esterni,
incoraggiando processi di upskilling e reskilling per colmare le lacune nel breve termine.

La situazione nel settore privato, come gia accennato, non era altrettanto rosea: nel solo
ambito delle telecomunicazioni, si stimava una carenza di 15.650 profili professionali (tra
cui 750 installatori di cavi in fibra ottica, 1.000 esperti e tester di giunzioni dei cavi, 600
assistenti tecnici e 6.750 tecnici specializzati). Anche il settore delle costruzioni ha mostra-
to gravi difficolta: gia a settembre 2022, le associazioni del settore segnalavano una caren-
za di tecnici edili, carpentieri, muratori e lavoratori minimamente qualificati, nonostante
gli incentivi governativi come i bonus edilizi e le opportunita offerte dal Pnrr avessero
stimolato una forte domanda. Tuttavia, le scadenze ravvicinate non hanno consentito un
approccio analitico approfondito per affrontare il problema strutturale, né ¢’¢ stato tempo
a sufficienza per formare e reclutare adeguatamente le migliaia di figure necessarie.

Per affrontare la carenza di competenze, si sono dimostrate necessarie strategie alter-
native basate sulla situazione esistente. Tra queste, la creazione di consorzi tra partner
industriali e istituzionali per unire pubblico e privato, collaborazioni con aziende stra-
niere gia operative in Italia con proprie risorse, e partnership con scuole professionali
per accelerare la formazione di figure junior specializzate attraverso percorsi combinati
di studio e pratica. Un’ulteriore opzione, resa pero pit complessa dal cambio di governo
nell’autunno 2022, ¢ stato il reclutamento di manodopera straniera tramite il Decreto
Flussi, che norma I'immigrazione regolare.

2. Reazioni pubbliche e private

Quando la gravita della carenza di competenze negli enti pubblici ¢ diventata eviden-
te, sono emerse reazioni da parte di vari attori sociopolitici. Tra queste, I'iniziativa del
Ministro per la Pubblica amministrazione, che alla fine del 2021 ha istituito un think tank
esecutivo composto da 1.000 esperti. Questo gruppo ¢ stato messo a disposizione delle
autorita locali per supportarle nella semplificazione delle procedure complesse legate alla
progettazione e all'implementazione del Pnrr (Bandera, 2022). Sebbene il think tank del
Ministero per la Pubblica amministrazione abbia messo a disposizione 1.000 esperti per
supportare gli Enti locali nella gestione del Pnrr, I'iniziativa ¢ risultata insufficiente ri-
spetto alle necessita delle migliaia di enti pubblici coinvolti. Oltre alla quantita, ¢ emersa
I'inadeguatezza del profilo degli esperti, spesso con competenze troppo verticali rispetto
al bisogno di figure dinamiche e trasversali, in grado di ottimizzare candidature e gestire
le complessita amministrative.

In questo contesto, un ruolo complementare ¢ stato assunto dalle Fondazioni di origi-
ne bancaria, guidate dall’Acri. Questi enti filantropici, riconoscendo le difficolta delle
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amministrazioni locali, hanno messo a disposizione risorse economiche, conoscenze ter-
ritoriali e una rete di relazioni per colmare le lacune di know-how e sostenere gli enti
pubblici nelle prime fasi del Pnrr. Anche le Fondazioni con risorse piu limitate hanno
contribuito attraverso un approccio di capacity building, condividendo con gli enti le loro
competenze progettuali per aiutare un numero significativo di amministrazioni.

Numerosi enti filantropici di origine bancaria si sono attivati in questa prospettiva. Ad
esempio, in Lombardia, la Fondazione Cariplo ha collaborato con la Regione, Anci e
Unioncamere per identificare 1 CGomuni beneficiari dei 20 milioni di euro stanziati dalla
linea A del “Bando Borghi”, previsto dalla Missiwone 1 del Pnrr (“Digitalizzazione, innova-
zione, competitivita, cultura e turismo”). In Friuli-Venezia Giulia, la Fondazione I'riuli ha
lavorato per supportare enti pubblici e privati nella progettazione e stesura di progetti stra-
tegici e sostenibili. La Fondazione Cassa di Risparmio di Firenze ha istituito lo “Sportello
Europa” per fornire orientamento e ha finanziato 4 studi di fattibilita per nuove scuole
che possono essere finanziate dal Pnrr. Nella provincia di Pistoia, la Fondazione Caript ha
deciso di sostenere 18 Enti locali nella programmazione attraverso il bando “Progetti On”.

La prima a intervenire ¢ stata tuttavia la Fondazione Compagnia di San Paolo di Torino,
che condivideva in quel periodo la presidenza di Francesco Profumo con Acri. L’antica
istituzione, risalente al 1563, ha perseguito a lungo una strategia doppiamente rivolu-
zionaria per il ruolo delle Fondazioni nel tessuto sociale italiano, sia attraverso il ruolo
complementare al pubblico sia attraverso 'effetto moltiplicatore delle risorse mobilitate
con 1 fondi investiti in un progetto.

Da un lato, I'istituzione piemontese mira non solo a supportare passivamente le autorita
locali con semplici finanziamenti, ma anche ad accompagnarle attivamente con forme
specifiche di partenariato nel processo di progettazione e pianificazione, attivando cosi
dinamiche virtuose che evidenziano un possibile ruolo complementare tra il settore pri-
vato e quello pubblico (Roda & Aloi, 2024). Dall’altro lato, 'obiettivo della Compagnia ¢
quello di fornire risorse garantendo che queste non esauriscano immediatamente il loro
effetto — sia coprendo semplicemente 1 costi del progetto sia risultando di fatto un fondo
perduto — ma piuttosto dimostrino il potenziale per generare un significativo effetto leva.
Un esempio indicativo nel campo di questo “welfare di prossimita” si trova nella filan-
tropia delle grandi Fondazioni, in particolare quelle di origine bancaria, che combinano
agilita e innovazione con radicati legami territoriali. Questo modello di sussidiarieta pri-
vata verso enti pubblici favorisce il rafforzamento delle realta locali, incluse quelle ammi-
nistrative piu fragili, promuovendo una collaborazione pubblico-privato sempre piu effi-
cace. In tale direzione opera la Compagnia di San Paolo, che punta a rendere strutturale
l'utilizzo dell’effetto leva per moltiplicare le risorse economiche investite, attivandone di
nuove. Con la pianificazione del Pnrr, questa strategia assume un ruolo centrale, offren-
do ritorni economici e sociali significativi. La Fondazione ha implementato una triplice
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offerta progettuale per supportare vari Enti locali sia nella preparazione delle candidature
ai bandi, sia nella fase successiva, in caso di aggiudicazione. Questo approccio mira a
colmare le lacune di competenze e a rispondere in modo mirato alle specificita dei diversi
territori e contesti operativi.

3. Iniziative Next Generations Fcsp

La Compagnia ha avviato tre progetti chiave per rafforzare competenze sul territorio:

o Next Generation You: focalizzato sul potenziamento del Terzo Settore in Piemonte,
Liguria e Valle d’Aosta. L'obiettivo ¢ migliorare 'innovazione, la sostenibilita e I'au-
tonomia delle organizzazioni, rendendole agenti di sviluppo territoriale con benefici
duraturi. Il progetto ¢ giunto al terzo anno nel 2023 con un budget annuale di 2
milioni di euro;

*  Next Generation Schools: mira a consolidare le competenze progettuali degli Enti locali
per la pianificazione e realizzazione di interventi nelle scuole, asili e nidi. Include
attivita come sostituzione, costruzione, ristrutturazione e ampliamento di palestre e
mense nelle stesse regioni del Nord-Ovest italiano. Nel 2023, il progetto sta conclu-
dendo la sua prima annualita con un budget di 1,8 milioni di euro;

*  Next Generation We (Ngwe): un progetto di cui si approfondiranno i dettagli succes-
sivamente, rappresentando un altro tassello fondamentale della strategia della
Fondazione per affrontare le sfide del Pnrr e del territorio.

Questi interventi sono progettati per rispondere in modo mirato alle esigenze del terri-
torio e delle comunita locali, offrendo un supporto sia in termini di competenze che di
risorse finanziarie.

Inaugurato nell’autunno 2021 con un budget di 6 milioni di euro, Ngwe si concentra
principalmente sull’aiutare le amministrazioni locali di Comuni (singoli o associati) e
Comunita montane e, dalla seconda edizione, Citta metropolitane e Province, con I'obiet-
tivo di contribuire affinché le autorita locali di Piemonte, Liguria e Valle d’Aosta possano
gestire efficacemente le opportunita di finanziamento rese disponibili con il Pnrr.
Concretamente, per la Fesp, questo significa:

» rafforzare e ampliare le competenze gia presenti nelle autorita locali;

* implementare varie iniziative per “accompagnare” le agenzie nella fase progettuale
prevista dai bandi, fornendo assistenza e formazione (Profumo, 2022);
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* sperimentare forme di supporto basate sull’effetto leva e quindi su una moltiplicazio-
ne netta delle risorse effettivamente erogate (fino a un massimo di 80.000 euro, di cui
pero almeno il 10% deve essere utilizzato per I'ingaggio di professionalita specializ-
zate nel campo della progettazione partecipata) da parte della Fesp per ogni agenzia;

* incentivare la creazione di reti o partenariati articolati tra diverse amministrazioni
omogenee per bisogni e caratteristiche, con l'obiettivo di ottimizzare gli interventi.

L’organizzazione prevede corsi di formazione per ampliare le competenze del personale
degli enti pubblici, continuando anche oltre il bando per supportare I'implementazione
del progetto. I corsi includono consulenze per trasformare la progettazione teorica in pra-
tica. Nella prima edizione, i mentori erano suggeriti dalla Fcsp; successivamente, la scelta
¢ stata lasciata libera, con un registro come riferimento per gli enti privi di consulenti.

Finora, il progetto Ngwe ha selezionato 148 Comuni/gruppi di Comuni con altrettanti
progetti, per un totale di oltre 12 milioni (12.299.485) di destinatari finali: la distribuzione
territoriale delle agenzie ¢ piuttosto sbilanciata a favore del Piemonte, con 123 agenzie
in questa sola regione (la provincia di Torino da sola rappresenta il 42% del totale dei
comuni), 12 in Liguria e 9 in Valle d’Aosta.

La suddivisione degli enti coinvolti risulta equilibrata tra le tre agenzie interne di Fesp
Pianeta (ricerca, salute, ambiente, innovazione) con 36 enti, Cultura (arte, musei, patri-
monio) con 34 enti, e Persone (welfare, sociale, istruzione) con 18 enti. Nonostante il peso
minore di persone nell’offerta del Pnrr, questo settore ospita il progetto piu ambizioso:
un’iniziativa da 600.000€ a Carmagnola per recuperare tre edifici storici e creare un cen-
tro urbano destinato a 30.000 utenti, ben oltre il valore medio dei progetti (circa 18.000€).

4. La seconda crisi del Pnrr: 1a stasi dei bandi

Sebbene in generale il progetto Ngwe proceda rispettando la propria timeline, molte ini-
ziative progettuali hanno subito un arresto dovuto alla mancanza di bandi aperti nelle
aree tematiche pertinenti, spesso accompagnata da ritardi cronici. Nonostante la forma-
zione ricevuta e 1 documenti pronti, questi enti non possono accedere ai finanziamenti
del Pnrr o piani di finanziamento simili, trovandosi in una situazione di stallo operativo.
Questo blocco ¢ avvenuto proprio quando gli enti risultavano pronti per la fase esecutiva,
sollevando molteplici interrogativi su cosa abbia causato tale impasse e perché si sia veri-
ficato in un momento cosi cruciale.

La Fesp ha avviato uno studio per analizzare il blocco dei progetti, basandosi sui dati
raccolti tramite un sondaggio iniziale e su questionari mirati distribuiti lungo il percor-

so procedurale dei partecipanti all'iniziativa Next Generation We. I risultati preliminari
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suggeriscono che una possibile causa del problema potrebbe risiedere nuovamente nella
carenza di competenze diffusa a livello nazionale. In particolare, 1 bandi piu complessi,
che richiedono perizie altamente specifiche, sembrano essere al contempo 1 piu difficili
da attuare. Lo studio svolto esplora se 1 progetti bloccati siano effettivamente quelli che
necessitano di conoscenze organizzative e tecnologiche pit avanzate. Nei paragrafi suc-
cessivi, verranno descritti 1 parametri utilizzati per analizzare le dinamiche alla base di
questa situazione.

5. Il campione

Il campione per il nostro modello ¢ composto da 149 progetti vincitori, ovvero selezionati
per partecipare alle prime due edizioni del progetto Next Generation We della Fesp,
mirato all’acquisizione della preparazione e delle competenze necessarie per partecipare
e potenzialmente vincere un bando del Pnrr o di altre fonti di finanziamento simili. Dei
149 progetti totali, 88 provengono dalla prima edizione di Ngwe (importo totale erogato:
5.835.500€) e 58 dalla seconda edizione (importo totale erogato: 3.873.856€, per un tota-
le complessivo di 9.709.356€). Si segnala che tra questi ultimi, 2 progetti sono stati scartati
per mancanza di informazioni sufficienti in diverse parti del sondaggio.

Vi sono differenze strutturali specifiche tra le due edizioni; ad esempio, la seconda edizio-
ne include anche Province e Citta Metropolitane come categorie istituzionali ammissibili
ai corsi di formazione. Tuttavia, riguardo all’obiettivo della nostra ricerca, non vi sono
discrepanze tra le due edizioni di Ngwe tali da sconsigliare 'uso di entrambi 1 gruppi di
enti vincitori come campione analitico.

Tra 1 primi 88 progetti vincitori di un percorso alla preparazione alla progettazione di
bandi come 1l Pnrr e similari, 32 risultano bloccati, ovvero mancano di un bando pub-
blico a cui presentare il proprio progetto. D’altra parte, tra 1 61 progetti vincitori della
seconda edizione, 26 enti sono bloccati. In totale, su un campione di 149 progetti sele-
zionati che hanno completato il corso di formazione Ngwe, 58 (ovvero il 39% del totale)
non riescono a proseguire nel loro percorso progettuale, non a causa di carenze o errori
propri, ma esclusivamente per via dell’assenza di un bando corrispondente alla loro tipo-
logia di progettazione.

6. Ipotesi di ricerca

La mancata attivazione dei bandi di gara, sia per ritardi che per situazioni piu gravi, ¢
al centro di questa analisi. L'ipotesi principale ¢ che le difficolta iniziali legate alla ca-
renza di competenze possano svolgere un ruolo primario nell’influenzare anche questa
fase critica del progetto Ngwe. La connessione tra proposte progettuali e competenze
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tecnologico-organizzative risulta complessa. Un esempio evidente ¢ rappresentato dai
progetti sulle Comunita energetiche rinnovabili (Cer), che richiedono un elevato livello
di tecnologia avanzata e competenze gestionali sofisticate per gestire 1 flussi energetici e
gli equilibri all'interno delle comunita. Questi requisiti accentuano le problematicita di
attuazione e possono contribuire al blocco dei progetti.

Allo stesso modo, il numero di ore di formazione — secondo il sondaggio principale del
progetto — varia in modo significativo tra le varie entita (deviazione standard di 29,664
ore). Inoltre, sebbene in misura minore, cambia anche il numero di dipendenti di ciascu-
na entita che ha partecipato ai corsi di aggiornamento e formazione (deviazione standard
di 21,401 dipendenti). Questi dati — il livello tecnologico-organizzativo e la quantita di
formazione ricevuta — ci ricordano il problema gia riscontrato nei primi mesi di attua-
zione del Pnrr, ovvero la diffusa carenza di competenze che ha ostacolato in vari modi il
corretto funzionamento della macchina progettuale.

Alla luce di questo ragionamento, abbiamo deciso di concentrarci sulla relazione tra,
da un lato, le competenze richieste dai progetti e le competenze acquisite dal personale
e, dall’altro, la prolungata situazione di stallo o I’assenza di bandi di gara. Ipotizziamo
infatti che possa esserci una possibile correlazione tra questi fattori, che costituira il fulcro
principale della nostra analisi, indicata come ipotesi H1 implicita nel paper:

» Talto calibro scientifico-organizzativo dei progetti proposti;

* le competenze acquisite dai dipendenti durante i corsi di formazione offerti da Ngwe
sono piu probabilmente associate a un rischio prolungato di stagnazione riguardo
alla pubblicazione dei bandi ufficiali.

Possiamo quindi riassumere I'ipotesi di ricerca principale come segue:

H1 — Considerando anche la generale mancanza di competenze manifestatasi in modo pin intenso durante
¢ primi mest di implementazione del Pnry; si ipotizza che 1 progetti che implicano una domanda scientifi-
co-tecnologica piu elevata in termini di iniziative proposte e/o quelli che hanno dimostrato una maggiore
necessitd di essere cotnvolti net corst di_formazione offerti da Ngwe (sia in termini di numero totale dv
ore che di numero totale di persone iscritte) risultino anche quelli pin soggetti a un’impasse a causa della
conseguente assenza di bandi pubblicat sui temi che affrontano.

Questa ipotesi implica almeno un passaggio di natura implicita. Nel nostro modello, I’alta
concentrazione di competenze organizzative, tecnologiche e gestionali in un certo tipo
di progetto (ancora una volta, possiamo prendere come esempio le numerose proposte
relative alle Comunita energetiche rinnovabili per identificare il tipo ideale di iniziativa di
riferimento in questo senso) ¢ misurabile non solo dal livello di competenze necessarie per
realizzarlo (il quale — come vedremo a breve — viene rilevato a livello linguistico attraverso
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I'uso di Ai generativa nei documenti delle singole proposte di candidatura Ngwe delle
entita) ma anche dal numero di ore-uomo impiegate durante il processo procedurale nei
vari corsi di apprendimento offerti dal progetto. A questo punto, si potrebbe avanzare la
ragionevole obiezione che non ¢ necessariamente detto che un numero elevato fruito di
ore di formazione (e, similmente un elevato numero di dipendenti formati) rappresenti
immediatamente e inequivocabilmente un indicatore del livello tecnico-organizzativo del
progetto, ma potrebbe invece semplicemente dimostrare che il personale del progetto
in questione ¢ meno preparato della media (e, quindi tende a necessitare di un rafforza-
mento delle proprie competenze). Tuttavia, in entrambi 1 casi, paradossalmente, un alto
valore degli indicatori puo sensatamente mettere in evidenza un problema di competenze
in relazione alla pubblicazione dei bandi, sia nel senso di progetti con profili tecnologi-
co-organizzativi eccessivamente elevati, sia nel senso di personale con elevato deficit di
competenze rispetto ai progetti da realizzare.

7. Modello di analisi

Il nostro modello ¢ piuttosto semplice, in parte a causa della relativa scarsita di variabili
quantitative continue disponibili nel dataset ufficiale del progetto. Per verificare le ipo-
tesi dello studio — ovvero se certi indici proxy (uno riferito alle competenze richieste dai
progetti e uno riferito alle competenze acquisite durante il programma di formazione
Ngwe) siano correlati alla probabilita che i progetti restino senza un bando pertinente per
un periodo prolungato — abbiamo testato i suddetti indici utilizzando una correlazione
biseriale. Questa scelta ¢ stata fatta perché la variabile dipendente ¢ dicotomica: progetto
bloccato o progetto non bloccato.

La variabile dipendente nel nostro modello ¢ denominata — usando un linguaggio vaga-
mente cinematografico — “stall” (stallo, blocco). Essa descrive la situazione particolare
in cui si trovano alcune entita Ngwe dopo aver completato il processo di preparazione e
formazione e dopo aver redatto una proposta di progetto professionale da presentare a
un bando Pnrr o a fonti di finanziamento simili. Tuttavia, non sono riusciti a completare
il loro obiettivo a causa dell’assenza — indipendente dalla loro volonta o da loro eventuali
carenze — di un bando aperto allineato con la loro proposta.

Gli enti partecipanti a Ngwe sono considerati in condizione di “stall” se, nonostante ab-
biano completato i vari percorsi di formazione offerti dall’iniziativa e abbiano quindi il
materiale per presentare una proposta progettuale sviluppata (utilizzando le varie risorse
fornite dalla Fondazione e da altri stakeholder di Ngwe), non possono completare il natu-
rale percorso di progettazione trovando un bando adatto all’interno del Pnrr o di canali di
finanziamento simili. Di conseguenza, restano bloccati tra ’aver investito risorse e tempo
nella formazione e nello sviluppo di una proposta, e 'impossibilita di concretizzare questo
investimento.
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Ci0 che rende particolarmente problematico lo scenario ¢ I’alta incidenza di enti bloccati
tra il totale di quelli che hanno beneficiato dei corsi di formazione Next Generation We.
Come abbiamo visto, circa il 40% di queste organizzazioni ha preparato una proposta
per un bando che non ¢ mai stato attivato, indipendentemente dalla loro volonta o da
eventuali carenze da parte loro.

La situazione di stallo riguardante 1 bandi di gara ¢ stata dedotta — per le proposte pro-
gettuali del nostro campione — utilizzando una combinazione di fattori. Da un lato, le
risposte al questionario complementare — uno strumento di raccolta di informazioni uti-
lizzato dalla Fondazione in determinati casi (ad esempio, iniziative particolarmente rile-
vanti come il progetto Next Generation We) per integrare 1 dati standard gia sostanziali
raccolti di default attraverso i moduli di registrazione e partecipazione ai bandi della Fesp.
Dall’altro, la conoscenza personale delle situazioni individuali degli enti partecipanti da
parte degli operatori sul campo, che hanno assunto spesso il ruolo di testimoni privilegiati
dell’intero processo. Come accennato, queste informazioni sono state poi sintetizzate in
un indice dicotomico “stall si = 1, stall no = 0 (varianza 0,238; deviazione standard 0,488).

Per quanto riguarda le variabili indipendenti, alcune delle informazioni che ci interessa-
va testare erano gia disponibili per 'analisi all'interno dei suddetti questionari comple-
mentari che spesso accompagnano il processo di candidatura e di avanzamento di un
progetto Fesp. E questo il caso delle due variabili relative alla formazione (organizzativa,
gestionale, burocratica, etc.) acquisita durante il percorso del progetto Ngwe. Queste va-
riabili riguardano il numero totale di ore di formazione utilizzate da un ente coinvolto
nel progetto e il numero totale di dipendenti delle varie organizzazioni che hanno par-
tecipato ai corsi di formazione. Interessante notare che questi due dati non sembrano
essere correlati. Partendo da queste variabili, tuttavia, grazie alla validita diretta esplicita
e alla forte unidimensionalita delle due variabili, abbiamo creato un indice attraverso una
semplice somma diretta dei dati normalizzati sui livelli di competenze acquisite durante
la partecipazione al progetto Ngwe.

Piu interessante e originale, a nostro avviso, ¢ il metodo utilizzato per calcolare e ottene-
re informazioni non gia disponibili nei materiali di accompagnamento del progetto Next
Generation We. Questo ¢ il caso di due variabili indipendenti molto importanti per la no-
stra indagine, che definiamo con le espressioni “capacita tecnologica” e “capacita organiz-
zativa”. Queste variabili intendono identificare, all’interno dei progetti proposti a Ngwe
inizialmente e successivamente ai bandi Pnrr, I'insieme delle competenze piu rilevanti ri-
chieste per Iesecuzione e il completamento delle iniziative stesse. I dati, quindi, misurano
la tendenza dei singoli progetti a includere fattori altamente tecnologici e/o organizzativi
come elemento caratteristico della loro stessa natura. Ad esempio, si possono considerare
le iniziative incentrate in vari modi sulle Comunita energetiche rinnovabili (Cer), piuttosto
frequenti tra le candidature selezionate per partecipare ai percorsi di Next Generation We e
caratterizzate da un alto livello tecnologico e, soprattutto, organizzativo-gestionale.
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Misurando le ore di formazione e il numero di dipendenti degli enti che hanno parteci-
pato ai corsi Ngwe, le competenze disponibili per queste associazioni (o attori principali
del nostro modello) sono state valutate utilizzando una variabile proxy. Misurando le
capacita organizzative e tecnologiche, ci si propone di valutare 1 requisiti di competenze
dei progetti presentati. Pertanto, il problema viene affrontato da due prospettive diverse
ma compatibili. Tuttavia, sorge a questo punto un problema: la mancanza di variabili
che, anche solo come proxy, misurino le capacita sopra menzionate. Ed ¢ qui che entra
in gioco 'intelligenza artificiale, offrendo opportunita — grazie al suo utilizzo sempre pit
diffuso ed efficace — anche nelle pratiche di ricerca, attraverso I'uso specializzato chatbot
da apprendimento incrementale.

In questo caso specifico, attraverso una soluzione sperimentale sono state prodotte per il
nostro modello due dimensioni numeriche quantitative, una relativa all’aspetto tecnolo-
gico e una relativa al livello organizzativo dei progetti. Utilizzando un’la generativa con
chatbot a libero accesso, come il noto e in certi aspetti controverso ChatGpt (Castillo-
Gonzalez, 2022; Oranga, 2023; Kalla & et al., 2023), abbiamo proposto un prompt in
cui l'intelligenza artificiale ¢ stata incaricata di valutare una serie di testi gia in nostro
possesso, clascuno dei quali corrispondente ai singoli progetti degli enti del campione.
Questi testi, in media di una o una pagina e mezza, si concentrano sulla descrizione di
vari aspetti delle iniziative stesse (“Descrizioni, fasi e tempistiche”, “Motivazioni dell’ini-
ziativa” e “Risultati attesi”).

Questi testi fanno parte del consueto set di informazioni raccolte dai candidati per le varie
iniziative della Fondazione al momento della registrazione ai progetti Fesp. Il corpus di
testi ottenuto ¢ stato elaborato attraverso un’analisi linguistica avanzata (Macdonald-Ross,
1977; Roberts, 2000) al fine di valutare, da un lato, il livello tecnologico e, dall’altro, il livello
organizzativo richiesto da ciascun progetto. A tal fine, ¢ stato creato un indice dopo aver
normalizzato 1 dati, che combina le due dimensioni e varia da 0 a 1, dove 0 rappresenta il
livello minimo di tecnologia e organizzazione e 1 il livello massimo. Il chatbot ha esaminato
ciascuno dei 441 segmenti testuali basandosi su due prospettive analitiche fondate principal-
mente sull’approfondimento linguistico. Nello studio / definizione del livello tecnologico dei
progetti, le dimensioni esplorate in relazione a ciascun testo sono le seguenti:

* competenze tecniche;

» gestione degli attori coinvolti;

* conformita normativa;

* coerenza strategica e organizzativa;
* innovazione.
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Nel caso dell’analisi del livello organizzativo, ciascuno dei tre testi analizzati in relazione a
clascun progetto ¢ stato studiato in base alle seguenti dimensioni e sottodimensioni:

* pianificazione e strutturazione del progetto (Definizione degli obiettivi; Fast del lavoro);

» gestione delle risorse e collaborazioni (Coinvolgimento degli stakeholder; Supporto e
partenariali);

* coordinamento e comunicazione (CGhiarezza nella comunicazione; Strategia unificata);
* monitoraggio e valutazione (Analisi det risultati; Roadmap e analisi costi-benefict),

* innovazione e sostenibilita (Valutazione degli aspetti innovativi; Attenzione alla sostenibilita
ambientale ¢ alla decarbonizzazione).

Per assicurare la massima affidabilita, I’operazione di analisi — addestranmento ¢ stata
iterata piu volte (un minimo di 15 per ogni testo) verificando la convergenza dei risultati
ottenuti a ogni ciclo. I dati derivati dall’analisi linguistica eseguita dalla chatbot rivela-
no una distribuzione quasi lineare e una moderata correlazione (r = 0.411) tra le due
variabili. Inoltre, I'la ha dimostrato la capacita di riconoscere il corpus di documenti
di provenienza per ciascun progetto individuale, anche quando le diverse parti veniva-
no assegnate alla sua “lettura” separatamente. Vari “capitoli” della descrizione di un
singolo progetto sono stati cosl riconosciuti come coerenti e appartenenti alla stessa
narrazione. Questi elementi inducono un moderato ottimismo riguardo alla qualita
del cosiddetto indice organizzazione/tecnologia che abbiamo ideato fondendo le due
variabili calcolate in base al lavoro dell’la e alla metodologia utilizzata per generar-
lo. Questo approccio metodologico apre potenzialmente la strada ad altri ust simili
di analisi linguistiche intelligenti per eseguire valutazioni quantitative su dimensioni
euristiche specifiche.

Riflessioni conclusive

Dopo aver acquisito i due diversi indici per la nostra analisi — che misurano da un lato il
livello di competenze disponibili agli enti coinvolti nel progetto Ngwe della Fondazione
Compagnia di San Paolo, e dall’altro il livello di impegno tecnologico e organizzativo-ge-
stionale richiesto dai progetti presentati al Pnrr (o a simili canali di finanziamento) degli
stessi enti — possiamo procedere alla verifica dell’ipotesi iniziale dello studio. Vale a dire,
possiamo constatare se siano proprio 1 picchi nella domanda di competenze e capacita
manageriali a coincidere con situazione di ritardo nell’emissione dei bandi relativi ai pro-
getti preparati.
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Per calcolare la correlazione tra le tre variabili (la variabile dipendente dicotomica riguar-
dante il ritardo dei bandi —si 0 no — e le due variabili indipendenti identificate negli indici
sulle competenze acquisite nei corsi di formazione e sul livello tecnologico/organizzativo
dei progetti pronti per essere presentati ai bandi), abbiamo utilizzato il metodo di corre-
lazione biseriale, che coinvolge una variabile qualitativa dicotomica e una o piu variabili
quantitative.

Tuttavia, il risultato ¢ chiaro (Tav.1): la correlazione biseriale, con valori di 7 per entrambe
le variabili troppo vicini a 0, non mostra alcuna associazione diretta significativa tra le
variabili quantitative ¢ la variabile dipendente binaria. Pertanto, non ¢ possibile accet-
tare 'ipotesi che esista una relazione strutturale costante tra le competenze accumulate
(o meno) dagli enti o quelle richieste (o meno) dai progetti e il ritardo nell’emissione dei
bandi. Le ragioni degli stalli che stanno bloccando molte organizzazioni che hanno intra-
preso percorsi di formazione e miglioramento per prepararsi alla sfida del Pnrr non sem-
brano essere dovute né alla mancanza di competenze né ad ambizioni eccessive dal pun-
to di vista tecnologico-manageriale dei progetti che desiderano attivare (Pearson,1908;
Chmura Kraemer, 1982).

Tav.1 Output della correlazione biseriale (fonte: elaborazione dell’autore).
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Questo risultato, tra le sue varie implicazioni, sembra supportare il lavoro svolto dalla
Fesp (Maino & et al., 2024) e da altri attori sociali privati che hanno sostenuto la crescita
e il rafforzamento delle competenze gestionali delle organizzazioni aspiranti a candidarsi
per il Pnrr. Eventuali carenze di competenze negli enti, rispetto ad altre che potrebbero
aver accumulato una maggiore quantita e qualita, non sembrano essere direttamente
associate al rischio di incontrare situazioni di stallo con la pubblicazione dei bandi. La
situazione appare quindi alquanto diversa rispetto ai primi mesi di attivita dell’intera
macchina del Pnrr, quando diverse organizzazioni candidate dimostrarono lacune cosi si-
gnificative nelle competenze tecnico-gestionali da non riuscire letteralmente a fronteggia-
re la sfida dell’accesso ai fondi europei. Nel caso attuale di bandi bloccati, anche un certo
livello di ambizione riguardante le competenze richieste dai progetti presentati non sem-
bra determinare una correlazione con i ritardi nella pubblicazione dei bandi (Bergantino
& Porcelli, 2024).

A questo punto, sarebbe interessante spostare I’attenzione degli studiosi dalle singole en-
tita distribuite sul territorio a Roma, per studiare la situazione del Ministero e aggiungere
un nuovo elemento al modello. E possibile che le azioni intraprese o annunciate per la
riprogrammazione degli interventi del Pnrr, con P’eliminazione o il defunding di vari in-
terventi, abbiano infine causato un corto circuito nel calendario per la pubblicazione dei
bandi. In tal caso, ’agency degli enti ne risulterebbe seriamente limitata (Brusini, 2024;

Capponi, 2024).
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