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Fortunato Musella

Digital regulation: come si cambia 
la Pubblica amministrazione

DIGITAL REGULATION: HOW PUBLIC ADMINISTRATION IS CHANGING

As new technologies have become a core element in public sector reforms in several Western 
countries, public investments have been mainly concentrated on Icts equipment. Yet, as with 
all other domains of the digital revolution, the change in hardware in public administration 
must be matched by new software, with the extensive redefinition of management practices, 
organizational structures, cultures, and work roles. This article will present the concept of digital 
regulation, by considering the main fields – and challenges – of its application, such as the 
internal restructuring of public administration, the design of public services, the establishment 
and defense of administrative boundaries.
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1.	 Hardware vs software

Le nuove tecnologie trovano nell’amministrazione pubblica uno dei 
campi di applicazione più ampi e ambiziosi. Al loro difficile ingresso nella 
macchina statale si è legato il potenziamento del settore pubblico, quasi che 
bastasse fare ricorso allo strumento informatico per risolvere mali e ritardi che 
quest’ultimo aveva accumulato nel corso di decenni, oltre che per sciogliere il 
fitto groviglio burocratico fatto di regole e strutture amministrative che impe-
disce l’azione pubblica efficace1. Tuttavia, il processo di digitalizzazione, dive-
nuto cardine di ogni tentativo di riforma della PA degli ultimi anni, richiede 
un’ampia ridefinizione di pratiche di gestione, strutture organizzative, culture 

1   Nella ricca letteratura sul tema, riflettono sul punto Acquati et al. (2012); Nata-
lini e Tiberi (2010); Cammelli (2014); Natalini e Di Mascio (2022). Il tema dell’imbriglia-
mento, e conseguente inefficienza, della PA è molto presente nel dibattito pubblico degli ul-
timi decenni, da ultimo si veda il testo di De Luca (2022).
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e ruoli lavorativi: al cambiamento di hardware della Pubblica amministrazione 
deve corrispondere un nuovo software. In questa fase storica, si registra nella 
società una crescente disponibilità di mezzi tecnologici, ma perché anche la PA 
possa beneficiare di un processo di tale portata bisogna che alle risorse e agli 
investimenti finanziari segua un cambiamento delle sue logiche di funziona-
mento, e più in generale della mentalità amministrativa (Eggers 2017).

La storia dell’informatizzazione della PA italiana non è recente. Ne co-
glievano le potenzialità trasformative alcuni osservatori già mezzo secolo fa. 
Ad inizio degli anni Settanta, Vittorio Frosini, uno dei padri dell’informatica 
giuridica nel nostro paese, parlava dell’utilizzo dei calcolatori elettronici come 
volano di cambiamento delle attività amministrative, avvertendo che «i servizi 
amministrativi avevano già iniziato un processo di trasformazione radicale con 
la loro progressiva meccanizzazione, nella quale lo stadio finale è rappresentato 
dalla elaborazione elettronica» (Frosini 1973, 201). Allora ogni tentativo di 
rifunzionalizzare le strutture amministrative era subordinato al recupero delle 
dotazioni tecnologiche, che sembrava ovviamente posto su una strada molto 
in salita. Addirittura, in assenza di una specifica policy della informatizzazione 
della PA, appariva già un passo avanti semplicemente contare i calcolatori elet-
tronici nel comparto pubblico. È, infatti, da questo punto di vista significativo 
che Alberto Predieri (1971), in una ricerca pionieristica, rilevasse l’esistenza 
di fondati motivi per ritenere che la Presidenza del consiglio ignorasse il loro 
numero nella Pubblica amministrazione italiana. Il problema dell’hardware, 
della computerizzazione fisica, era dunque dirimente.

Non sarebbe passato molto tempo che al problema della dotazione fisica 
seguisse però quello dell’allineamento delle culture e delle pratiche gestionali. 
Il tema dell’innovazione tecnologica si sarebbe saldato con il più ampio pro-
getto di riforma della PA. Alla fine degli anni Settanta il ministro Massimo Se-
vero Giannini nel suo noto Rapporto per la riforma della Pubblica amministra-
zione riconosceva il ruolo sempre crescente che i calcolatori assumevano per 
l’efficientamento delle attività amministrative, con importanti implicazioni sul 
policy-making: «Gli elaboratori elettronici, che erano all’inizio apparecchi di 
semplice registrazione di dati complessi, sono divenuti poi apparecchi di ac-
certamento e verificazione, di calcolo, di partecipazione e fasi procedimentali 
di istruttoria, e infine di decisione [...]. Il fatto è che i sistemi informativi non 
servono più alle amministrazioni per fatti di gestione interna, ma servono pro-
prio per amministrare, si proiettano cioè sempre più verso l’esterno» (Gianni-
ni 1979, 13-14) 2. D’altra parte, come lo stesso Giannini notò presso il Cnel 
«non può esistere un corretto processo di automazione della Pubblica ammi-

2  Citato in Natalini (2022b, 98). Si veda anche Gerace (1991[1977]).
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nistrazione senza un contestuale processo di riforma della stessa» (Cnel 1982, 
9-10), e ciò risultava nel nostro paese più che un obiettivo una vera e propria 
chimera. Tale sfida, e visione, trovava infatti impreparata la PA italiana, non 
solo per una carente ricognizione interna che porta all’assenza di statistiche 
affidabili sull’attività informatica, ma anche per la mancanza di competenze 
tecniche specializzate, di una cultura aperta al cambiamento, di un’«analisi 
permanente dell'efficiente uso degli elaboratori, con gli aggiustamenti di pro-
cedure e le integrazioni reciproche». A cui si aggiunge un altro elemento di 
lunga durata: la resistenza della burocrazia al cambiamento è quasi proverbiale, 
anzi, seguendo Max Weber, si può affermare che è un tratto genetico che ne fa 
una «gabbia di acciaio» (Weber 1968[1922]; Powell e DiMaggio 1993). Le 
strutture amministrative, sottoposte a pressioni per adeguarsi alle nuove esi-
genze, considerano le nuove tecnologie come una minaccia nel momento in 
cui queste ne riformulano le modalità organizzative (Ferraresi 1974). 

Nel suo rapporto del 1993, in un bilancio degli investimenti diretti 
all’informatizzazione di base dei servizi e delle strutture della Pubblica ammi-
nistrazione, Sabino Cassese dovrà notare che «in assenza di una specifica e dif-
fusa ‘cultura’ della domanda, soprattutto ai più elevati livelli di responsabilità, 
la prima fase del processo è stata ‘guidata’ sostanzialmente dall’‘offerta’, anche 
per quanto concerne la progettazione (e spesso anche la stessa gestione dei si-
stemi informativi), e sui risultati ha pesato negativamente l’assenza di contem-
poranei interventi di riordino di ambienti organizzativi e delle procedure di la-
voro in linea con l’impiego di tecnologie fortemente pervasive. L’automazione 
nella Pubblica amministrazione è servita essenzialmente per realizzare sistemi 
parziali, non organizzati per il reperimento, la raccolta, la circolazione e la dif-
fusione delle informazioni, non collegati fra loro, frutto di aggiunte successive 
prive di un disegno logico globale, soprattutto per la integrazione dei dati» 
(Cassese 1993, 422). Sono i nodi che restano da sciogliere ancora oggi.

Negli anni Novanta sull’amministrazione italiana impattano i piani di 
riforma che fanno capo ai principi del nuovo managerialismo che giungeva 
dagli Stati uniti. Nelle democrazie occidentali si scommette sui processi di ri-
strutturazione amministrativa indotti dall’informatizzazione, soprattutto in 
direzione della riduzione dei volumi e dei costi del settore pubblico. L’obietti-
vo del reinventing government, che diverrà imperativo in tutti i paesi occiden-
tali, poneva le politiche digitali come premessa indispensabile per rendere la 
macchina statale più snella ed efficiente (Osborne e Gaebler 1992; Dunleavy 
et al. 2005; Gil-Garcia et al. 2018; Lips 2020), con alcuni addentellati sull’in-
cremento della partecipazione democratica dei cittadini che resteranno sempre 
sullo sfondo, o per meglio dire su un piano di ambiguità (Calise e De Rosa 
2003). La costruzione del nuovo «stato virtuale», in cui il cittadino potesse 
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raggiungere a tutte le sezioni del governo digitale da un unico punto di accesso 
telematico (O’Reilly 2011), e partecipare maggiormente al processo ammini-
strativo (Shulman et al. 2003; Coglianese 2004), non era legata alla «capaci-
tà tecnica di creare un governo sul web, ma piuttosto di superare le radicate 
divisioni organizzative e politiche all’interno dello Stato» (Fountain 2004). 
Avrebbe richiesto, infatti, il superamento delle rigidità di apparati burocrati-
ci progettati secoli addietro, e sui quali gravano sedimentazioni secolari non 
sempre frutto di progettazione coerente. L’idea stessa di e-government – come 
è stato subito rilevato – contiene in sé «l’ambizione politica della riconfigu-
razione della Pubblica amministrazione» (Henman 2010, 10). Gli interventi 
infrastrutturali sono i primi a conquistare uno spazio nei piani di investimen-
to pubblico, con la loro capacità di solleticare importanti interessi nel mondo 
produttivo. 

Il nostro paese si è trovato a condividere la direzione, e i limiti, di tali 
processi. Nei primi anni Novanta iniziano i primi tentativi di istituzionalizza-
zione della policy del digitale, con l’istituzione ad esempio dell’Autorità per 
l’informatica nella Pubblica amministrazione (Aipa) presso la Presidenza del 
consiglio nel 1993, poi denominata Cnipa, accompagnata da una serie di fram-
mentari interventi normativi che avrebbero trovato maggiore ordine solo nel 
2005 in un Codice per l’amministrazione digitale. Le trasformazioni più pro-
fonde, che riguardano il software del settore pubblico che le nuove tecnologie 
possono rinnovare, avrebbe implicato tuttavia un cambio di logiche di azione 
e di rapporto con i cittadini, che resterà invece per molti anni al palo, tan-
to che «l’ottimismo sulla capacità taumaturgica della digitalizzazione anche 
fuori dall’Italia si è dimostrato, alla luce dei primi studi empirici, largamente 
ingiustificato» (Torchia 2021; Misuraca et al. 2020). 

Anche gli investimenti più recenti si dedicano maggiormente agli aspet-
ti infrastrutturali. Per effetto dell’emergenza pandemica, il digitale è divenuto 
l’unica strada per permettere lo svolgimento delle attività lavorative a distanza 
dove ciò era possibile, assecondando un mero processo di attività in remoto 
che non coglieva realmente le potenzialità trasformative della digitalizzazione. 
D’altra parte, il periodo post-pandemico ha previsto un netto incremento de-
gli investimenti nella transizione digitale, secondo linee che sono difficilmente 
riconducibili ad un piano coerente di riforma. Ferma ancora una volta il pun-
to Sabino Cassese, a proposito della spinta alla digitalizzazione della Pubblica 
amministrazione, trainata della fase pandemica, e dalla reazione ad essa: se il 
27% delle risorse totali del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) sono 
dedicate alla transizione digitale, lo sviluppo della banda larga e la costruzione 
di un singolo accesso ai servizi digitali da parte dei cittadini sono tra le princi-
pali priorità strategiche. Anzi si può sottolineare che la riforma della PA previ-
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sta dal Pnrr è una priorità, in quanto «riforma strumentale al conseguimento 
degli obiettivi contenuti nei tre assi strategici: la transizione digitale, la transi-
zione ecologica e l’inclusione sociale all’interno della quale stanno le politiche 
per ridurre il divario territoriale» (Giannelli 2021, 45). Ma si può convenire 
che «sappiamo già per esperienza dai temi in cui si parlava di automazione del-
la Pubblica amministrazione, che c’è il pessimo uso di adeguare l’automazione 
alle vecchie procedure, invece di modificare le vecchie procedure in funzione 
della digitalizzazione» (Cassese 2020). 

Nel pieno della rivoluzione digitale che impatta sulla nostra vita indi-
viduale e collettiva, che trova nelle grandi corporation digitali i suoi vettori 
principali (Calise e Musella 2019), la Pubblica amministrazione resta il vagone 
più lento. A rischio di deragliare dai binari della storia.

2.	 La tecnologia come organizzazione

Il principale cambiamento che riguarda le nuove tecnologie è il loro pas-
saggio da forma di comunicazione a forma di organizzazione. Da nuovo canale 
che arricchisce le capacità e i repertori di comunicazione degli attori collettivi, 
esse diventano un fattore di cambiamento che riguarda la loro struttura, fun-
zioni e identità, come è stato notato già da tempo a proposito di consolidate 
imprese economiche (Ciborra 2009), e più di recente in merito all’ascesa delle 
high-tech firms3 (Van Dijck et al. 2018; Täuscher et al. 2018; Stallkamp et al. 
2021). Sono le imprese private ad aver sperimentato per prime, infatti, questo 
cambio di prospettiva: a seguito dello tsunami digitale che porta miliardi di 
utenti a trascorrere online buona parte del tempo quotidiano4, esse incremen-
tano notevolmente i loro investimenti per migliorare la loro presenza online, 
alla conquista di uno spazio nell’«economia dell’attenzione», già riconosciuta 
da Herbert Simon mezzo secolo fa e divenuta via via sempre più competiti-
va. Non si tratta però solo di un cambiamento di strategie di marketing: nel 
mondo aziendale è ormai chiaro che la trasformazione digitale riguardi ogni 

3  Lo stesso passaggio riguarda più di recente gli attori della politica in alcune espe-
rienze più avanzate, ed è molto chiaramente rilevabile a proposito dei partiti politici digita-
li. Si veda la riflessione avviata in questa Rivista, in particolare nel numero 2 (2021) dal ti-
tolo Leader e/o partiti.

4  Secondo il rapporto Digital 2022 Global Overview Report, tra 5,3 miliardi di 
utenti ormai connessi alla Rete si è verificato una crescita del tempo medio di utilizzo del 
web anche a seguito delle riaperture concesse dal miglioramento del quadro epidemiologico, 
così che si sono quasi raggiunte le 7 ore giornaliere, vale a dire circa il 40% del tempo sveglio.
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componente delle attività di impresa5, in un ampio sforzo di allineamento di 
competenze, processi organizzativi e modelli di business al nuovo ecosistema 
digitale (Venier 2017; Wrede et al. 2020; Balakrishnan et al. 2020). Clayton 
Christensen l’avrebbe chiamata «disruptive innovation»: un processo dirom-
pente che distrugge aziende consolidate a favore di realtà emergenti, o che le 
porta a sopravvivere solo dopo aver rivisto massicciamente le loro logiche di 
azione (Bower e Christensen 1995). La trasformazione digitale con «impatto 
sulla struttura organizzativa, sulle routine, sui flussi di informazione, e sulle 
capacità» (Li et al. 2017, 1130; Hinterhuber et al. 2021), è premessa di nuove 
modalità di azione e relazione con i cittadini orientate alla cultura dell’inno-
vazione (Braga 2017).

Nella nostra esperienza è ormai facile imbattersi in aziende che si sono 
adattate all’ambiente digitale, e alle sue risorse (Iansiti e Lakhani 2019), for-
giando una nuova mentalità organizzativa (Rogers 2016). Si pensi alle imprese 
dello streaming che hanno rivoluzionato le abitudini di consumo degli audio-
visivi attraverso un’attenta analisi dei dati digitali relativa ai programmi seguiti 
dal pubblico; o anche alle aziende che operano nel settore del trasporto indi-
viduale, come Uber, che non solo hanno conteso negli ultimi anni presidiatis-
simi spazi di mercato ai tassisti con licenza, ma sono giunte anche a contestare 
i regimi di regolamentazione esistenti nel loro campo (Webster 2020; Seidl 
2022). Anche il processo di privatizzazione della formazione che ha accom-
pagnato l’emergenza pandemica ha portato alcune corporation ad un nuovo 
dinamismo: «La penetrazione – rapidissima – dei giganti dell’Ict nei santuari 
accademici è un brusco cambiamento di passo rispetto a un passato recente 
in cui la capacità di innovazione e espansione nella digital education restava 
prevalentemente ancorata alla matrice universitaria, sia diretta, nei program-
mi online, sia indiretta, attraverso le piattaforme Mooc di loro emanazione»6 
(Calise e Reda 2021, 425). 

All’epoca del grande «tramonto delle mediazioni» (Baricco 2018), ciò 
che accomuna questi diversi casi è la capacità di gestire un rapporto più imme-
diato e diretto con i destinatari dei loro servizi. Prima ancora di considerare il 
processo di ripensamento organizzativo che esse si trovano ad implementare7, 
la tecnologia modifica profondamente il rapporto con i cittadini. L’antica pro-
messa del web della iperconnessione si unisce infatti all’enorme potenziamen-

5  Provvedono utili rassegne sulla trasformazione digitale delle organizzazioni azien-
dali: Appio et al. (2021); Leao e da Silva (2021); Hanelt et al. (2021).

6  Si rimanda per un’analisi di tali processi al fascicolo dedicato alla didattica digita-
le in questa Rivista (1/2022).

7  Sul processo di innovazione/rinnovamento del modello di business con l’avvento 
del digitale si veda McKinsey (2015).
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to delle modalità di estrazione e utilizzo di un particolare tipo di materia prima 
divenuta cruciale nella fase del capitalismo maturo: i dati, con le infrastrutture 
digitali che diventano «un modo efficiente per monopolizzare, estrarre, ana-
lizzare, e usare le quantità sempre più grandi di dati che vengono registrate» 
(Srnicek 2017, 43; Pasquale 2016; Williamson 2017). Si tratta degli elementi 
già identificati alla base del mercato delle piattaforme (Van Dijck et al. 2018), 
che poggia su tre meccanismi di base che i nuovi attori del digitale possono de-
clinare, e combinare, in modo variabile: la datificazione, che può riguardare sia 
la cattura immediata di informazioni che prima si assumevano con procedure 
meno efficienti, sia «la capacità delle piattaforme in rete di trasformare in dati 
molti aspetti del mondo che non sono stati mai quantificati prima» (Van Dijck 
et al. 2018, 34), come hanno chiaramente mostrato le Big Five tech companies 
(Mayer-Schönberger e Cukier 2013; Zuboff 2019); la personalizzazione, che 
concerne la possibilità di profilare l’utenza, rendere personale l’esperienza di 
navigazione, acquisto, fruizione di un servizio, e in questo modo guidare l’in-
terazione dell’utente attraverso la selezione di contenuti più rilevanti e coerenti 
al profilo tracciato – secondo una tattica di microtargeting che è alla base non 
solo del marketing digitale (Parisier 2012), ma anche della persuasione politi-
ca in rete già sperimentata nelle recenti campagne elettorali delle democrazie 
contemporanee (Barbu 2014; Zuiderveen Borgesius et al. 2018; Schäwel et al. 
2021); la mercificazione, che riguarda la trasformazione di questi dati in beni 
commercializzabili, o per meglio dire il processo attraverso il quale le attività, le 
emozioni e le idee si trasformano in materie prime scambiabili. Le piattaforme 
aziendali esprimono un importante ventaglio di norme e valori «iscritte nella 
loro architettura» (ivi, 27), che regola l’interazione con gli utenti, imponen-
dosi come direttrici della loro organizzazione.

All’estrema disponibilità di dati corrisponde poi un nuovo modello di 
business, che le aziende di recente costituzione, o ricostituzione, riescono più 
facilmente a implementare. Sembra essersi formato un consenso quasi una-
nime nel campo manifatturiero e dei servizi sul fatto che le aziende debbano 
investire non solo nelle nuove tecnologie dell’informazione attraverso la dota-
zione infrastrutturale, ma anche nel rimodellamento delle pratiche di gestione 
e delle culture organizzative (Schildt 2020). Il nuovo mantra che segna la di-
rezione dei processi in corso è nella parola «agilità», intesa come «flessibilità 
e capacità di una organizzazione di adattarsi rapidamente e orientarsi in una 
nuova direzione. Si tratta di ridurre al minimo i passaggi di consegne e la bu-
rocrazia, e di potenziare le persone» (McKinsey 2017). Ovviamente, formule 
del cambiamento come queste, anche quando riescono a imporsi, vanno riem-
pite, di volta in volta, con specifiche scelte organizzative di quelle che ormai si 
chiamano – per tornare al titolo della nostra special issue – «software-centric 
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companies». Tuttavia, è indubbio che le possibilità di intervenire sul design 
delle organizzazioni complesse sono superiori – e più agevolmente perseguibili 
– rispetto al passato (Iansiti e Lakhani 2019).

Le pubbliche amministrazioni che si attardano, quasi per definizione, 
ad intraprendere il sentiero dell’innovazione, si trovano ad operare lo stesso 
cambio di contesto delle imprese private: anche per esse cresce sempre più il 
convincimento che la trasformazione digitale stia assumendo i tratti di un im-
perativo a fronte del notevole cambiamento di abitudini e mentalità del cit-
tadino (Oecd 2003; Schreckling e Steiger 2017). La ricetta del successo delle 
aziende digitali suggerisce efficaci linee di cambiamento anche per le agenzie 
pubbliche. Queste si rivolgono alla raccolta e all’elaborazione di informazioni 
legate a pubblici più o meno ampi, al fine di produrre decisioni a rilevanza col-
lettiva, e si avvantaggerebbero della possibilità di utilizzare l’enorme quantità 
di dati digitali che i cittadini producono. A fronte di sviluppi secolari, molte 
istituzioni pubbliche sono ora «sedute su autentiche Himalaya di dati – di cui 
sono inoltre in grado di aumentare costantemente la quantità – e, allo stesso 
tempo, sono sempre più costrette a prendere decisioni in contesti di grande 
complessità» (Auby 2019, 623). Realizzano cicli di policy articolati che si ar-
ricchirebbero notevolmente della digitalizzazione dei loro processi, tanto più 
che i cittadini fanno delle nuove tecnologie uno strumento sempre più uti-
lizzato in svariati campi della loro esistenza, dalla didattica alla finanza, dalle 
attività ludiche all’e-commerce. È proprio nel settore pubblico che le nuove 
tecnologie possono raccogliere una sfida ancor più ambiziosa, rivolgendosi al 
governo delle collettività. D’altra parte, il modello di business delle imprese 
private non è direttamente applicabile al settore pubblico. Le burocrazie pub-
bliche dovrebbero, infatti, attingere a competenze e a design organizzativi del 
tutto innovativi per apparati nati per le esigenze di sviluppo degli Stati moder-
ni8. Sono poi differenti gli obiettivi, e i valori, su cui poggia l’azione pubblica, 
che non è rivolta ad assicurare prodotti di consumo, ma a erogare servizi in 
risposta ai diritti di cittadinanza. Si apre qui una riflessione più ampia e arti-
colata sulla supposta neutralità della tecnologia e sulla sua capacità di imporre 
modelli e valori di riferimento (Lascoumes e Le Galès 2007; Simões 2012). 
L’innovazione tecnologica della Pubblica amministrazione dovrebbe dunque 
portare a «reinventare» lo Stato, incidendo in delicati campi del rapporto tra 
cittadini e pubblici poteri. Bisogna che le nuove tecnologie incontrino dunque 
un progetto di società. Un obiettivo che al momento sembra frammentato in 

8   Non a caso le attività di riprogettazione organizzativa riconducono in molti stu-
di alla metafora del design, come parte integrante delle scienze del governo, cfr. Alauzen e 
Malivel (2020).
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una miriade di piani di sviluppo che faticano a trovare organicità. Bisogna dun-
que rinunciare? 

3.	 La tecnologia come regolazione

Le nuove tecnologie sono sembrate spesso «ghettizzate» nella teoria 
e nella pratica della Pubblica amministrazione (Hood e Margetts 2010). Se 
si tralascia la retorica della riforma tecnologica del settore pubblico, nei paesi 
occidentali si nota che «i budget relativi alle It tendono a rimanere una com-
ponente separata della spesa e lo sviluppo di queste ultime è ancora separato 
dalla gestione generale dei servizi pubblici» (ivi, 114; Duleavy et al. 2006). 
La partizione degli investimenti lascia intravvedere una particolare concezione 
culturale che relega gli interventi in tecnologia ad una posizione marginale nel 
cambiamento della PA, non cogliendo la valenza trasformativa del digitale su-
gli assetti e le logiche del settore pubblico – per rifarsi al lessico dei policy studies 
a capirne la natura costituente. Sono sempre stati minoritari quegli studi che, 
allontanandosi da una concezione che considera le tecnologie come semplice 
attrezzatura, finendo per confinarle al campo della produzione manifatturiera, 
riconoscevano i rapporti reciproci tra sviluppo tecnologico e design organizza-
tivo (Orlikowski 1992; Orlikowski e Barley 2001). Del resto, basterebbe porre 
attenzione ai programmi universitari nel nostro paese per comprendere come 
i percorsi più classici sulla Pubblica amministrazione lasciano pochi spazi alle 
competenze digitali9, mentre è quanto mai chiaro in questo campo come «un 
settore pubblico rinnovato richieda in primo luogo un cambiamento nei pro-
grammi educativi di public management»10 (Oldfield 2017, 8).

Un cambio di prospettiva è suggerito, come visto, dalle trasformazioni 
che riguardano gli stili di vita, e di consumo, di miliardi di persone. Il settore 
privato ha evidenziato come l’utilizzo di dispositivi digitali possa intervenire 
a modellare il comportamento sociale. Mentre le giant corporations entrano, e 
dominano, la nuova economia delle piattaforme «sconvolgendo i mercati e le 

9  Nonostante l’Italia si collochi terzultima (25esimo posto su 27 paesi), prima di 
Romania e Bulgaria, nell’indice Desi relativo al capitale umano che comprende le compe-
tenze digitali di base e avanzate (European commission, Digital economy and society index 
(Desi) 2021, Bruxelles 2021), la ricognizione dell’offerta formativa nel nostro paese segna-
la che sono quasi del tutto assenti percorsi formativi che integrino competenze Ict e compe-
tenze di dominio e il minimo ricorso alle «lauree professionalizzanti», cfr. Agid-Team di-
gitale (2020).

10  Sulle potenzialità della didattica digitale come volano per l’innovazione dei pro-
grammi didattici, sia curriculari sia orientati alla formazione professionale, si veda il contri-
buto di Reda in questa special issue (2022), che fa il punto su alcune sperimentazioni di suc-
cesso sulle scenario internazionale.
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relazioni di lavoro, aggirando le istituzioni, trasformando le pratiche sociali 
e civiche e influenzando i processi democratici» (Van Dijck et al. 2018) at-
traverso l’elaborazione di dati provenienti da miliardi di cittadini, si scorgono 
sempre più numerose applicazioni delle Ict in numerose aree della vita colletti-
va, dai trasporti alla medicina, dalla prevenzione delle emergenze all’education 
(Valle-Cruz e Sandoval-Almazan 2018, 1). Si è conseguentemente aperto un 
ampio dibattito sull'uso dei dispositivi, anche di natura algoritmica, nella Pub-
blica amministrazione (Wirtz et al. 2018; Salgues 2018; Reis et al. 2019; De-
guchi et al. 2020): i toni sono stati spesso entusiastici a fronte di trasformazioni 
«che sta prendendo piede ad un ritmo e una scala mai viste prime nella storia» 
(Agarwal 2018, 917; Simoncini 2020; Micklitz et al. 2021).

Ciò ha aperto ad una nuova concezione delle tecnologie: esse hanno 
dismesso i panni ancillari che rivestivano, per essere assunte come mezzo di 
progettazione organizzativa. Si è così ribadito che «sia le organizzazioni che 
la tecnologia si costituiscono da un lato attraverso l'azione e dall'altro costitui-
scono l'azione» (Lorenz et al. 2022, 2), dettando particolari configurazioni di 
norme, valori e relazioni di potere. A segnalare la fase nuova troviamo l’emer-
sione di nuovi concetti che fanno diretto riferimento alle capacità di regolazio-
ne del digitale: «algorithmic management» (Lee et al. 2015), «algocracy» 
(Aneesh 2009), o «governance by algorithms» ( Just e Latzer 2017). Tutte 
espressioni che lasciano concepire le nuove tecnologie come fattore, o anche 
strumento, di un cambiamento sistemico della Pubblica amministrazione, in 
linea con le intuizioni di quegli studiosi che già avevano riconosciuto la rile-
vanza della «politica del codice»11. Yeung definisce «la regolazione algorit-
mica» come un insieme di «sistemi decisionali che regolano un dominio di 
attività al fine di gestire il rischio o alterare i comportamenti attraverso la con-
tinua elaborazione computazionale di conoscenze che sfruttano i dati emes-
si e raccolti direttamenti (in tempo reale su base continuativa) da numerose 
componenti dinamiche attinenti all’ambiente regolato al fine di identificare 
e, se necessario, perfezionare automaticamente (o tempestivamente annullare) 
le operazioni del sistema per ottenere un obiettivo prestabilito» (Yeung 2018, 
507; Yeung e Lodge 2019). La tecnologia diventa dunque regolazione quan-
do permette uno sforzo organizzato «per raggiungere un fine o un insieme di 
fini  definiti pubblicamente» (Black 2014, 2; Hildebrandt 2018, 4), o alme-

11  Come nella nota impostazione di Lawrence Lessig: «Il cyberspazio ha una archi-
tettura  [... che] ingloba certi principi; detta i termini di come uno utilizza lo spazio; defi-
nisce ciò che è possibile nello spazio» (Lessig 1999, 1; Reidenberg 1997; Longford 2005).
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no quando permette di ancorare le decisioni politiche all’inferenza che deriva 
dall’analisi di dati digitali12.

La riflessione sulle Ict nelle pubbliche amministrazioni va dunque al 
cuore del management pubblico. Non dobbiamo pensare che la Pubblica am-
ministrazione possa divenire «robotica» nel giro di pochi mesi, anche se alcu-
ne applicazioni possono far già sospettare lo scivolamento della responsabilità 
politica di alcune decisioni collettive dai dirigenti agli algoritmi (De Kerchove 
2019; Micklitz 2021). La regolamentazione digitale prevede diverse fasi di svi-
luppo della governance dei dati: i decisori politici possono mettere a fuoco i 
risultati di policy, effettuare misurazioni in tempo reale in merito al raggiungi-
mento di tali obiettivi, usare gli algoritmi per allineare le proprie azioni ai dati 
a disposizione, condurre periodiche valutazioni per verificare il funzionamen-
to degli algoritmi (O’ Reilly 2013). Prima ancora di immaginare una PA che 
smarrisca il controllo umano delle sue operazioni, si possono pensare numerosi 
piani, e livelli, di innovazione del decision-making pubblico. Tuttavia, il livello 
di impiego dei nuovi strumenti digitali non dipende solo dal grado di fiducia 
dei decisori e del personale amministrativo verso le nuove tecnologie, ma anche 
dalle loro capacità di farvi ricorso.

È facile intuire una chiara differenza tra l’applicazione degli strumen-
ti algoritmici in un’azienda privata di recente formazione e la Pubblica am-
ministrazione, e in particolare di quella italiana. Mentre la prima fa leva sulla 
centralizzazione del comando, e un numero decrescente e flessibile di unità di 
personale, la seconda si è sviluppata, spesso in modo incoerente, per accumulo 
di strutture amministrative e con una forte spinta all’incremento del numero 
di dipendenti. In questo quadro, qualsiasi tipo di innovazione passa attraver-
so la titanica sfida della formazione degli amministratori, una sfida ancor più 
difficile quando si propongono significativi cambiamenti nel paradigma dell’a-
zione pubblica. Sono stati a tale proposito elencati gli ostacoli che i dirigenti 
pubblici devono superare quando si pongano l’obiettivo dell’innovazione digi-
tale Lorenz et al. (2022) ci ricordano elementi sia tecnologici sia organizzativi, 
stilando una prima lista di cui si possono ricordare alcuni punti: salvaguardare 
la responsabilità per il modo in cui algoritmi complessi sono costruiti, preser-
vare la discrezionalità per i decisori umani, stimolare la collaborazione tra le 
agenzie amministrative nell'uso di set di dati e algoritmi, migliorare le nuove 

12  Si possono infatti distinguere due tipi di regolazione algoritmica, quella code-dri-
ven che è «auto-eseguibile, il che significa che l’impostazione degli standard si integra con 
la modifica del comportamento», oppure la data-driven regulation, che «fornisce suggeri-
menti o supporto alla decisione, sulla base di algoritmi predittivi che sostanzialmente in-
feriscono gli standard per monitorare, predire, e influenzare il comportamento» (Hilde-
brandt 2018, 1).



Fortunato Musella14

competenze delle agenzie di regolamentazione pur rispettando le vecchie. Si 
tratta di sfide di cui ha piena consapevolezza il decisore pubblico (Oecd 2021), 
anche se poi far seguire piani conseguenti a tale cognizione è ben altra cosa. In 
Italia, dove è stata da più parti lamentata la mancanza di una visione di indiriz-
zo generale sulle politiche digitali, così che ogni comparto amministrativo si è 
dotato di specifiche Ict e banche dati autonome (Natalini 2022b), è partico-
larmente rilevante, e urgente, il tema degli «input» all’amministrazione delle 
competenze digitali. In particolare, nell’ambito della Strategia nazionale per le 
competenze digitali adottata il 21 luglio 2020, con decreto del ministro per l'In-
novazione Tecnologica e la Transizione Digitale, l’acquisizione di competenze 
digitali rappresenta uno degli obiettivi principali (Dipartimento per la fun-
zione pubblica 2019), mentre il Pnrr prevede inoltre l'attivazione di percorsi 
formativi differenziati per target di riferimento, attraverso il finanziamento di 
programmi volti alla revisione dei processi decisionali e organizzativi (beha-
viours), ad una riorganizzazione degli spazi di lavoro (bricks), ed una crescen-
te digitalizzazione delle procedure (bytes). Più che di formazione aziendale, si 
tratta di un aggiornamento del sistema-paese.

4.	 Ambiti di sviluppo

Il nostro paese non ha il primato in termini di investimenti sul digitale. È 
stata infatti notata la correlazione tra il difetto di produttività e il basso livello 
di digitalizzazione e innovazione, tanto che il ritardo accumulato ha posto l’I-
talia tra gli «innovatori moderati» nelle classifiche europee13. A ciò però fa da 
contrasto l’attuale congiuntura di investimenti significativi in questo campo: le 
risorse provenienti dal piano Pnrr pongono l’occasione di uno dei più rilevan-
ti esercizi di apprendimento delle istituzioni italiane, con risorse pari a 40,29 
miliardi di euro da utilizzare lungo due assi principali: le infrastrutture digitali 
e la connettività a banda ultra-larga e la trasformazione dell’amministrazione 
in chiave digitale. E negli ultimi anni, anche a seguito dell’emergenza sanita-
ria, si sono registrati notevoli progressi, come testimonia la fotografia scattata 
dall’Istat sull’uso delle nuove tecnologie da parte delle istituzioni pubbliche in 
diversi segmenti delle loro attività14.

13  Si veda lo European innovation scoreboard (2021), elaborato annualmente dalla 
Commissione europea, e il volume che lo cita Bontempi (2022).

14  Il rapporto dell’Istat registra rispetto al 2020 che «l’utilizzo del web cresce di 11,2 
punti percentuali, arrivando al 99,5%. La presenza sui social da parte delle PA avanza di 18,7 
punti percentuali, raggiungendo il 61,4%. Notevole è anche la crescita del cloud (+13,4) e 
delle applicazioni mobile (+10,4)» (Istat 2021, 17).
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   La trasformazione digitale della Pubblica amministrazione comporta 
un intervento trasversale sui suoi diversi comparti, e anche cambi di logica or-
ganizzativa solo in parte deducibile dagli investimenti infrastrutturali. Dalla 
formazione dei dipendenti alle nuove modalità di coordinamento (anche a di-
stanza), sino al rapporto con i cittadini, sono numerosi i fattori, e gli obiettivi, 
del cambiamento in corso: siamo di fronte ad un tornante storico dalle enormi 
potenzialità.

Alcuni ambiti di sviluppo presentati in questo numero monografico 
sembrano particolarmente rilevanti per riprogettare digitalmente la PA. 

La ristrutturazione interna

Ne abbiamo avuto un primo esempio durante l’emergenza pandemica, 
quando le nuove tecnologie sono servite per l’esigenza del coordinamento del 
lavoro a distanza. La riorganizzazione delle attività lavorative per fasi, cicli e 
obiettivi, senza precisi vincoli di orario o di luogo, riguardava quote molto con-
sistenti della Pubblica amministrazione italiana, agendo come «una sorta di 
‘terapia d’urto’, di un vero e proprio rovesciamento di mentalità che non potrà 
non lasciare un segno nell’organizzazione del lavoro» (Scarpelli et al. 2020; 
Bacci 2022; De Masi 2020). Ma le nuove tecnologie non sono solo un salva-
condotto da utilizzarsi in fasi critiche: la regolazione digitale non permette 
solo di restituire sistematicità ai processi produttivi, in quanto migliore rea-
lizzazione dei principi del management scientifico, ma anche lascia consegui-
re maggiore flessibilità del lavoro e soddisfazione dei lavoratori. A seguito del 
cambio di paradigma prodotto dalla pandemia, che ha sottolineato le poten-
zialità, e le difficoltà, del superamento di un modello di lavoro pubblico che 
poneva come obiettivo «quello di assicurarsi con ogni mezzo, anche con il 
controllo di dispositivi biometrici, che tutti gli impiegati e i funzionari fossero 
effettivamente sul luogo di lavoro in modo che il loro dirigente potesse sorve-
gliare e indirizzare il loro operato», le agenzie pubbliche, e le autorità indipen-
denti che in genere presentano una maggiore flessibilità organizzativa, hanno 
compiuto importanti passi avanti (Cacciatore et al. 2022, 69). L’utilizzo delle 
tecnologie digitali più che assicurare la caratteristica home-based delle attivi-
tà professionali, apre però il vaso di Pandora della riconfigurazione stessa del 
lavoro secondo linee più ampie di quelle sin qui seguite. La riorganizzazione 
amministrativa è tutta da scrivere, aprendo le porte a una gestione per obiettivi 
che nel nostro paese ha sempre stentato ad attecchire (Peters 2021).

Il problema della riorganizzazione impatterà però sempre più sulla ne-
cessità di disporre di adeguate competenze all’interno della Pubblica ammini-
strazione. Un’urgenza che risulta particolarmente sentita nel contesto italiano, 



Fortunato Musella16

nel quale da tempo si lamenta l’assenza di un ceto burocratico di formazione 
specialistica. Attualmente le direzioni che si scorgono nel Pnrr sembrano espri-
mere la volontà politica di rafforzare il personale amministrativo già incardi-
nato, attraverso la predisposizione di specifici corsi di formazione, piuttosto 
che prevedere la strutturazione di nuovi corpi tecnici, che garantirebbero un 
più veloce adeguamento delle strutture burocratiche al contesto digitale. Tut-
tavia, l’orizzonte della transizione digitale produce una forte spinta a rivedere 
i criteri dei nuovi reclutamenti, anche con interventi sulla normativa concor-
suale, affinché la Pubblica amministrazione possieda nuove competenze che si 
associano a quelle di tipo giuridico, così da realizzare una effettiva transizione 
burocratica accanto a quella infrastrutturale (Acocella e Di Martino 2022).

Il redesign dei servizi pubblici

Quando la maggior parte dei governi occidentali hanno alzato la bandie-
ra del governo elettronico come chiave della riforma amministrativa, il prin-
cipale indicatore del suo sviluppo era dato dal grado di copertura dei servizi 
pubblici in modalità informatica: un valore che anche sulla spinta della pan-
demia ha ad oggi superato l’ottanta per cento del totale (Capgemini 2021). Si 
trattava di una misura della messa online dei servizi, attraverso la creazione di 
portali pubblici, come terminali informatici di un sistema di erogazione che 
restava spesso simile al passato. Il redesign dei servizi amministrativi si presen-
tava tuttavia  come uno dei primi temi dell’impatto del digitale della Pubbli-
ca amministrazione, in ragione della necessità di «adeguare tempestivamente 
e costantemente l’organizzazione che eroga i servizi ai mutamenti giuridici, 
sociali e tecnici e alle differenti e mutevoli esigenze degli utenti» (Masucci 
2019, 149). E visto che tali mutamenti sono veloci e pervasivi quanto in poche 
circostanze della storia, non è difficile immaginare un radicale ripensamento 
dell’organizzazione e del funzionamento del sistema dei servizi.

Sullo sfondo, e anzi in prospettiva, si scorge – ed è stato uno stato uno 
dei primi nella letteratura sull’e-government – il tema di come tale digitaliz-
zazione possa consentire ai cittadini un ruolo di co-produttori di policy. Le 
politiche del governo scommettono «sul coinvolgimento degli utenti, dappri-
ma come fruitori di migliori servizi, poi come attori coinvolti nelle dinamiche 
partecipative che proprio la diffusione di internet rendeva possibile» (Calise 
e Musella 2019, 55). Per restare in Italia, anche il codice dell’amministrazione 
digitale, prodotto nel 2005, stabiliva che ogni forma di uso delle nuove tec-
nologie dovesse «promuovere una maggiore partecipazione dei cittadini [...] 
al processo democratico», mentre numerose organizzazioni internazionali nei 
loro rapporti tracciavano una linea di evoluzione naturale dai piani di gover-
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no elettronico alla e-democracy, riconoscendo che la «modernizzazione e la 
democratizzazione sono due lati della stessa moneta che devono essere atten-
tamente calibrati e armonizzati» (Bertelsmann Foundation 2002, 4; United 
Nations 2004). In questo fascicolo, si farà riferimento a esperienze che fanno 
scorgere percorsi di maggiore inclusione dei cittadini nelle attività amministra-
tive, pur essendo queste ancora spesso ancorate al livello laboratoriale.

D’altra parte, la maggiore spinta al cambiamento non è sembrata deriva-
re dalla riprogettazione di singoli servizi amministrativi, ma da linee di inno-
vazione trasversale, come i sistemi per accrescere l’identità digitale, l’interope-
rabilità tra i comparti della PA, l’accesso unico dei cittadini ai servizi pubblici, 
la remotizzazione della attività online, sistemi unificati per i pagamenti online 
a favore delle pubbliche amministrazioni, che possano andare oltre la logica 
dell’incremento della partecipazione dei cittadini in specifiche innovazioni di 
policy (Buccafurri et al. 2015; Buccafurri et al. 2018; D’Ancona e Provenzano 
2020; Barmann 2021). Definendo una nuova grammatica dei diritti del citta-
dino, come anche riconosciuto a livello sovranazionale (Cafari Panico 2019), 
tali strumenti hanno come obiettivo primo la semplificazione degli strumenti 
utilizzati e le tecniche cui deve ricorrere il cittadino. Superando anche alcune 
aperte contraddizione che si sono accumulate nel «piccolo mondo» dell’i-
dentità digitale nel nostro paese (Carotti 2021), di fatto esse sono un impor-
tante veicolo in cui cambiano le relazioni tra cittadini e istituzioni pubbliche 
con ripercussioni sui principi cui esse sono orientate. Tali esperienze di ammi-
nistrazione pubblica digitale, di tipo trasversale ai suoi diversi comparti e livel-
li potestativi, dovrebbero innanzitutto garantire l’universalità e l’inclusivisità 
dell’accesso ai servizi online dello Stato (Prosperetti 2022; Sgueo 2022). Come 
pure, nel nuovo quadro di una «amministrazione legale-digitale», contribuire 
a slegare la burocrazia dal suo particolarismo, mostrando un promettente nesso 
tra digitalizzazione e prevenzione della corruzione amministrativa (Vittoria in 
questo numero).

È questo, infatti, l’ambito che lascia constatare, al di là di innesti di episo-
diche esperienze di amministrazione digitale più o meno partecipative, la pos-
sibilità di intervenire sull’intero impianto delle pubbliche amministrazioni. 

Intelligenza artificiale

Su questo scenario si inserisce la rivoluzione algoritmica. Si tratta dell’u-
tilizzo di procedure che, istruite da attori umani, acquisiscono capacità di riso-
luzione o di previsione rispetto a problemi collettivi sulla base della logica con-
dizionale (Bucher 2018; Orsoni e D’Orlando 2019). Vista l’immensa quantità 
di dati digitali di cui la Pubblica amministrazione dispone, non c’è dubbio che 
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gli algoritmi troveranno sempre più applicazione nel settore pubblico nei più 
svariati campi. E di fatto alcuni recenti rapporti, che si dedicano all’osservazio-
ne e classificazione delle nuove applicazioni, segnalano la netta crescita del loro 
numero in poco tempo15. Ma la questione del loro design, di come essi siano 
progettati e come incorporino, spesso occultandone, scelte e valori politici, sa-
rà altrettanto cruciale. 

Questo tema è stato richiamato all’attenzione negli ultimi anni per alcu-
ne applicazioni algoritmiche apparse palesemente discriminatorie, che hanno 
portato a denunciare come la loro neutralità fosse solo una chimera. In Olan-
da una procedura che valutava le situazioni di rischio sociale e l’eventualità di 
insorgenza di frodi assistenziali sulla base di caratteristiche socio-anagrafiche 
della popolazione è stata giudicata discriminatoria dal Tribunale dell’Aia. In 
Italia è l’utilizzo dell’algoritmo nell’ambito della scuola che ha stimolato l’in-
tervento del giudice amministrativo: nel 2015 l’attribuzione della sede a do-
centi della scuola secondaria destinatari di una proposta di assunzione a tempo 
indeterminato faceva ricorso ad una procedura informatizzata lesiva del criterio 
della meritocrazia, in un contesto di evidente opacità decisionale. Il Consiglio 
di Stato ha così ribadito la necessità che le regole algoritmiche fossero conosci-
bili ai cittadini e sindacabili dal giudice amministrativo16, chiarendo poi che la 
decisione algoritmica, per quanto poggi su supporto informativo, non può che 
essere ricondotta al decisore umano responsabile di eventuali comportamenti 
discriminatori17. 

La questione del design degli algoritmi sembra però travalicare la cor-
rezione dei presupposti alla loro implementazione. Attiene al più generale 
rapporto tra cittadini e pubblici poteri. Fa bene Stefano Quintarelli (2021) a 
ricordare che nell’anelito della Costituzione italiana a garantire il più ampio 
possibile decentramento dei servizi pubblici troviamo una precisa scelta an-
tiautoritaria, in direzione della sovranità dei cittadini. È proprio però l’innata 
tendenza delle nuove tecnologie a favorire la centralizzazione dei dati e dei si-
stemi Ict, oltre che la loro imperscrutabilità, a mettere in discussione l’impo-
stazione dei Costituenti. Assistiamo alla creazione di potenti centri di calcolo 
dalla cui virtualità discendono decisioni che impattano sulla vita collettiva e 
individuale dei cittadini, e che appaiono sempre più lontani e indecifrabili. 
L’informatica mostra oggi una forte valenza ordinamentale. Ed è il design de-
gli algoritmi a definire le opportunità che si danno ai cittadini per partecipare 

15  Si veda, ad esempio, il rapporto del Joint research group della Commissione eu-
ropea (2022), che mette insieme 686 applicazioni di intelligenza artificiale nel settore pub-
blico in tutta Europa.

16  Consiglio di Stato, Sez. VI, 8 aprile 2019, n. 2270.
17  Consiglio di Stato sentenze n. 8472, 8473, 8474 del 2019.
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e operare il loro controllo su procedure sempre più centrali per l’azione dello 
Stato: una delle più importanti sfide che attende il nostro futuro democratico.

Progettare i confini

Veniamo così ad uno degli elementi ineliminabili di ogni progettazione 
politico-amministrativa: i confini. Non c’è nessun ambito pubblico che sembra 
rimandare maggiormente alla politica domestica più di quello della Pubblica 
amministrazione. Appartenere ad una comunità nazionale significa condivide-
re un comune spazio di vita amministrativa, differenziato rispetto all’esterno, 
a partire dal riconoscimento della propria identità che è uno dei primi atti che 
segue la nascita di un individuo. Negli ultimi anni questi confini, già sfidati dai 
processi di globalizzazione (Cassese 2009), sono ancor più labili per lo svilup-
po delle nuove tecnologie. In primo, se queste fissano standard e protocolli di 
comportamento, esse possono creare spazi amministrativi che trascendono le 
unità nazionali, che mette in evidenza una linea di ricerca sviluppata da tem-
po18. Attraverso la fissazione di standard e procedure regolative, le Ict possiedo-
no la capacità di strutturare, e armonizzare, interi sistemi amministrativi: è ciò 
che gli esperti di organizzazioni complesse chiamano «isomorfismo istituzio-
nale», che si riferisce a come agenti che appartengono al medesimo ambiente 
organizzativo tendano ad assomigliarsi e ad adottare comuni schemi relazio-
nali e comportamentali (Di Maggio e Powell 1983). Con conseguenze di non 
poco conto per polity ancora in formazione: l’Unione europea ha trovato ad 
esempio nell’architettura digitale un mezzo per far dialogare le amministra-
zioni nazionali, e produrne la convergenza verso un comune modello ammini-
strativo. In questo caso la necessità di creare sistemi informatici che assicurino 
l’interoperabilità tecnica porta alla formazione di «spazi amministrativi» con 
valori e dispositivi organizzativi comuni (Amoretti e Musella 2015). 

Tuttavia, esiste anche l’altra faccia della medaglia rispetto alla porosità 
dei confini nazionali che le nuove tecnologie contribuiscono a determinare. 
Le amministrazioni sono oggi più vulnerabili del passato rispetto agli attacchi 
informatici esterni, il che pone all’attenzione della progettazione digitale un 
tema delicatissimo: quello della fissazione, e difesa, dagli spazi amministrativi 
digitali. Le nuove tecnologie si sono rilevate, infatti, negli ultimi anni un’im-
portante arma in escalation militari19, un potente strumento di spionaggio 

18  Si tratta di uno dei primi filoni di ricerca ad esaminare la convergenza ammini-
strativa europea per mezzo degli strumenti tecnologici, come chiariscono Trondal e Peters 
(2013). Si veda l’articolo in particolare Amoretti e Musella (2011).

19  Si consideri che l’intensificazione delle minacce digitali ha portato il recente De-
creto Aiuti bis emanato dal governo Draghi il 9 agosto 2022 a prevedere una norma che con-
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industriale, un mezzo per interferire sugli equilibri di stati nazionali, e anche 
sulle loro dinamiche elettorali, come hanno chiaramente mostrato le inchie-
ste legate al Russiagate (Calise e Musella 2019, 22-29). La sicurezza digitale è 
divenuta così una priorità negli Stati occidentali, in risposta alle significative 
minacce di varia natura, che molto spesso sono tali da ridisegnare le relazioni 
interstatali sullo scenario internazionale: una tensione permanente, documen-
tabile empiricamente, che fa pensare quasi allo «stato di assedio» (Borriello e 
Fristachi 2022).

L’innovazione gestionale

Infine, arriviamo al punto di cambiamento più ambizioso che riguarda 
il policy making. La digitalizzazione della Pubblica amministrazione agisce sul 
livello gestionale, al fine di integrare le decisioni con una maggiore disponibi-
lità di dati digitali. Se la crescita dei sistemi di raccolta e controllo delle infor-
mazioni è al cuore stesso dei processi di formazione e consolidamento dello 
Stato moderno, insieme ad una nuova mentalità statistica come condizione di 
indirizzo politico in larghi territori (Porter 1986, 25), l’attuale esplosione di 
big data digitali apre a prospettive del tutto nuove, così che l’intero ciclo di 
policy possa avvalersi di strumenti impensabili sino a qualche anno fa. Non si 
tratta solo di considerare il campo dell’«automated decision making» (Fricker 
2020), in cui alcune decisioni algoritmiche sostituiscono quelle umane, come 
avviene sempre più spesso per le licenze amministrative, l’assegnazione di sussi-
di, o le procedure concorsuali. Su questo versante, molte delle decisioni prodot-
te dagli umani sono progressivamente sostituite dalle decisioni delle macchine, 
con una maggiore potenza di calcolo che non necessariamente fa il paio con 
maggiore equità sociale (Waldman 2019). Ma anche di un ambizioso progetto 
di rivitalizzazione dei processi di definizione, implementazione e valutazione 
delle politiche pubbliche, che vedano la decisione amministrativa dei dirigenti 
basarsi su una maggiore capacità di elaborazione dati, e di migliore interazio-
ne con i cittadini come evidente quando si impieghino gli strumenti di social 
media (Todisco et al. 2002). Sono, infatti, gli stessi amministratori pubblici ad 
avere a disposizione nuovi mezzi per cogliere le esigenze della cittadinanza, e 
rispondervi con interventi che si basino su una maggiore capacità di raccolta e 
analisi delle informazioni pubbliche. Gli ambiti di applicazione sono numerosi 
e riguardano ogni aspetto dell’azione gestionale: cogliere bisogni e domande 
emergenti dalla cittadinanza, prevedere e confrontare possibili corsi di azione, 

sentirà all’Italia di contrattaccare in caso di attacco informatico, sia che questa provenga da 
potenze straniere che da gruppi privati, definendo così il concetto di «offensiva ciberneti-
ca» nel nostro ordinamento. 
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coinvolgere gli stakeholder nei processi di valutazione, misurare i risultati con-
seguiti. Sono solo alcuni esempi di come le nuove tecnologie andrebbero nella 
direzione del rafforzamento delle capacità politico-amministrative.

Non mancano anche a tale livello le difficoltà, soprattutto quando si 
passa dal piano della sperimentazione sporadica a quello delle applicazioni 
sistematiche. Il contributo di Piana e di Verzelloni in questo numero (2022) 
pone l’accento, analizzando alcuni domini di policy, sulla difficoltà di creare 
centri nazionali di elaborazione dei dati in contesti organizzati su base locale e 
caratterizzati da alto livello di frammentazione – si pensi al campo dell’azione 
giudiziaria – come pure sulla necessità che le comunità di pratiche sviluppino 
standard e valori condivisi per avvantaggiarsi delle nuove potenzialità digita-
li. Il passaggio all’amministrazione per risultati che tale sviluppo lascerebbe-
ro immaginare è ben lontano dal realizzarsi, sia per ragioni strutturali che per 
mancanza di competenze adeguate. Una nuova stagione per il management 
pubblico è però già all’orizzonte.

5.	 Digital organizing

La svolta degli ultimi anni, che si riferisce in primo luogo alla Pubbli-
ca amministrazione, è quella «to think ‘organizationally’ about digitalization 
rather than ‘digitally’ about organization» (Plesner e Husted 2020, 17). Si 
tratta di una prospettiva già mostrata dal rapido sviluppo delle start up digi-
tali. Dove il software digitale è divenuto il fulcro stesso dell’organizzazione 
aziendale, imprimendo nuove modalità di lavoro, di relazione con i clienti, e 
creazione di nuovi prodotti. Per quanto riguarda il settore pubblico si registra 
invece notevole ritardo. Negli ultimi tre decenni si è immaginato l’uso di ap-
plicazioni informatiche per migliorare servizi e performance dell’organizzazio-
ne pubblica, rendendo le strutture esistenti più spedite o immaginando il loro 
ridimensionamento in linea con gli obiettivi di riduzione dei costi del nuovo 
managerialismo. I risultati non sono stati sempre all’altezza delle aspettative. 
Tuttavia, negli ultimi anni le nuove tecnologie irrompono con forza come 
fattore in grado di modificare gli ingranaggi dell’amministrazione attraver-
so l’utilizzo dell’immensa quantità di dati disponibili, incidendo sulla stessa 
«fabbrica dell’organizzazione» (Zammuto et al. 2007). Dalla larga diffusione 
It nel settore privato, e da una ancor più ampia infrastrutturazione digitale del-
la società, si attende dunque una trasformazione incisiva anche della Pubblica 
amministrazione.

Sono state già evidenziate le ragioni che dettano una maggiore difficoltà 
di applicazione del digitale in ambito pubblico rispetto a quello privato. Si può 
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aggiungere che più ampi, e ambiziosi, sono i compiti delle amministrazioni 
pubbliche. L’articolo di Gianluca Sgueo mette in guardia dall’adozione di un 
modello di servizio pubblico mutuato dal mercato, dove «instant-gratifica-
tion of needs becomes the key yardstick for assessing customers’ satisfaction» 
(Sgueo 2022). Al contrario il design dell’amministrazione digitale risulta com-
plesso perché le interazioni tra pubbliche amministrazioni e cittadini sono 
necessariamente inclusive (mentre la tecnologia può essere, e spesso lo è, esclu-
siva20), inevitabilmente durevoli (la tecnologia invece ne pianifica l'obsolescen-
za) e possibilmente affidabili (i consumatori hanno la possibilità di optare per 
alternative più economiche, i cittadini no). A ciò si aggiunga anche che, come 
mostrato dal contributo di Giorgia Nesti, la digitalizzazione dei servizi per la 
PA, in particolare in Italia, deve fare riferimento ad un «human-centered de-
sign», prevedendo la partecipazione dei cittadini al relativo processo di pro-
gettazione21: ai costi della progettazione organizzazione si aggiungono quelli, 
ben spesi, della democrazia.

Se, inoltre, si passa dagli output ai processi decisionali che li precedono, 
tali difficoltà appaiono accresciute. Mentre le aziende private sono dotate di 
strutture di comando snelle, e autoreferenziali, il processo di policy-making 
vede la compartecipazione di numerosi attori che agiscono sulla base di arti-
colati processi di accountability pubblica. È questo un campo che ha dato vita 
ad alcune polarità, da un lato suggerendo le potenzialità della e-participation, 
dall’altro, e soprattutto alla luce dei più recenti sviluppi, agitando lo spettro 
che i meccanismi algoritmici possano non solo favorire il decision-making effi-
cace, ma anche deresponsabilizzarlo (Nowotny 2020).

Ciò che però è ormai ineludibile è che non basti l’hardware per riforma-
re la Pubblica amministrazione italiana, con investimenti a pioggia che ne raf-
forzino le dotazioni informatiche, spingendo vino nuovo negli otri vecchi. Sia-
mo nel pieno di un processo di riconversione di pratiche e routine che implica 
in primo luogo occhi nuovi con i quali guardare il mondo. Migliori e diverse 
competenze per coloro che, ad ogni livello, vi sono impegnati. E l’ottimismo 
della volontà per chi voglia mettere insieme una Pubblica amministrazione più 
efficiente con la centralità del cittadino.

20  Negli ultimi anni si è accumulata una ricca letteratura sulle dimensioni, e i tipi, di 
digital divide che indeboliscono la cittadinanza digitale, cfr. Ragnedda e Muschert (2011); 
Amoretti e Musella (2011); Norris e Inglehart (2013); Van Dijck (2020).

21  Si vedano, a questo proposito le Linee guida di design per i servizi digitali della 
PA dell’Agenzia per l’Italia digitale – Agid (https://docs.italia.it/italia/designers-italia/de-
sign-linee-guida docs/it/stabile/doc/introduzione-linee-guida-design.html#sviluppo-colla-
borativo).
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