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La passione per le conoscenze

La riforma e l’ammodernamento della pubblica amministrazione sono que-
stioni cruciali per affermare  democrazia, diritti, partecipazione e competitività
del Paese. Appare indispensabile, quindi, costruire una agenda di moderniz-
zazione della pubblica amministrazione fatta di sperimentazioni diffuse, di pra-
tiche e strumenti condivisi, di mille cantieri di lavoro in grado di vincere le resi-
stenze e di superare il paradigma fordista-weberiano di organizzazione del si-
stema pubblico. 

In questa ridefinizione la famosa metafora della casa di vetro appare logora,
in quanto basata su un diaframma (per quanto trasparente) tra chi ha la re-
sponsabilità di organizzare e produrre politiche e servizi pubblici e chi ne è de-
stinatario. Bisogna costruire, invece, una democrazia del dare conto centrata
sui cittadini e sui loro diritti. 

In questo nuovo modello di pubblica amministrazione il Performance Mana-
gement assume una funzione cruciale di leva per lo per lo sviluppo organizza-
tivo e professionale delle istituzioni e come strumento per migliorare la qualità
delle politiche pubbliche.

Recuperare senso e finalità al Performance Management significa liberarlo
da una visione contrattualistico/retributiva che ne ha condizionato la diffusione
e l’applicazione generando, molto spesso, comportamenti collusivi e anomali
per costruire uno dei pilastri fondamentali della democrazia del dare conto.

Bruno Carapella è Presidente della Fundacion Eurosur, Consigliere di Am-
ministrazione della Università di Bari, Senior Founder di Fleurs International.

Da oltre trent’anni si occupa di innovazione organizzativa e change mana-
gement nelle pubbliche amministrazioni. In questi anni ha coordinato grandi
progetti di cambiamento organizzativo  e di innovazione nell’ambito di pro-
grammi finanziati da organismi internazionali, dall’Unione Europea, da Mini-
steri ed Enti territoriali.

Negli ultimi quindici anni ha diretto la sua attenzione allo studio dei sistemi di
Performance Management, sia come componente di  organismi di valutazio-
ne, sia come membro del Comitato Scientifico nell’ambito del Master in Perfor-
mance Management dell’Università di Bari, che in qualità di Direttore del Pro-
getto ECCO (Evaluation& Campus Community), finanziato dal Ministero della
Funzione Pubblica e  destinato alla formazione delle strutture di valutazione
della pubblica amministrazione italiana.

È autore di libri e monografie sui temi dell’ assetto istituzionale, dell’innova-
zione organizzativa, delle  strategie e del financing in ambito pubblico. Fr
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PREFAZIONE 
 
 
 
 
 
 
 
 

È con viva soddisfazione e orgoglio che saluto, sia nella veste di Rettore 
pro tempore dell’Università di Bari Aldo Moro che, soprattutto, come amico 
personale e sincero estimatore la pubblicazione del volume di Bruno Cara-
pella “OLTRE LA CASA DI VETRO – Dal Performance management alla 
democrazia del dare conto”. 

 
L’opera, particolarmente ricca e densa di contenuti, raccoglie le analisi 

dell’Autore-curatore e quelle di altri validissimi studiosi che hanno inteso 
collaborare a questa importante iniziativa di cultura giuridica e di scienza 
dell’amministrazione. Grazie all’osservatorio privilegiato delle proprie espe-
rienze e attività professionali, Carapella e i suoi colleghi illustrano le pro-
fonde innovazioni che hanno interessato l’Amministrazione pubblica al fine 
di restituire efficienza al sistema, rispondere ai bisogni dei cittadini e, nel 
contempo, evitare un’espansione incontrollata della spesa pubblica. Come è 
noto, in questi ultimi anni si è assistito ad un processo di profonda trasfor-
mazione della Pubblica Amministrazione: si è passati da un modello cultu-
rale e organizzativo che potremmo definire “burocratico”, inteso nel senso 
deteriore di governo senza anima e senza testa (l’espressione burocrazia si-
gnifica letteralmente “governo dei tavoli”, derivando dalla  parola greca e da 
quella francese bureau, mobile settentesco adibito a scrittoio o alla conser-
vazione di documenti), ad un modello spiccatamente  “collaborativo” e par-
tecipativo, fatto da funzionari pubblici e cittadini che si confrontano e discu-
tono, ponendo al centro del loro agire la valorizzazione dell’ interesse pub-
blico e avendo attenzione alla spesa pubblica in quanto comune. E’ avvenuto, 
di fatto, un cambiamento epocale, da un’amministrazione di tipo autoritario, 
orientata al comando, ad un’amministrazione collaborativa, orientata al ser-
vizio e protesa verso il raggiungimento degli obiettivi.  
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Centrale in questa fase storica è il ruolo del funzionario pubblico, non più 
travet oscuro applicato agli uffici e alle procedure, ma soggetto investito di 
poteri e chiamato a agire secondo responsabilità ed obiettivi valutabili (per-
formance), tenuto a porre al centro della propria attività il cittadino, al con-
tempo destinatario e attore centrale nell’amministrazione per servizi e per 
risultati. In questa prospettiva, le nuove tecnologie offrono ausili importanti 
non solo nel miglioramento della qualità e dei tempi dell’azione amministra-
tiva ma anche nell’analisi dei flussi di dati posti a base dei processi decisio-
nali. In questo quadro, l’applicazione concreta del ciclo della performance 
corrisponde ad un’esigenza sempre crescente sia all’interno della Pubblica 
amministrazione, diventando modello privilegiato nella misurazione dei ri-
sultati e ai fini dell’erogazione della retribuzione premiale e incentivante, sia 
all’esterno, dove cittadini e stakeholders sono in primo luogo informati sulle 
modalità gestorie e, quindi, chiamati alla verifica degli output  anche in fun-
zione  dell’uso corretto delle risorse finanziarie impiegate. 

Come gli autori nelle diverse parti del libro sottolineano, l’implementa-
zione dei sistemi di valutazione non è solo un adempimento rituale di carattere 
normativo, peraltro necessario, ma costituisce il presupposto di un sistema di 
accountability democratico in grado di riannodare il rapporto tra istituzioni e 
società civile. È di tutta evidenza che accountability e con essa la responsabi-
lizzazione degli amministratori deve poter essere immediatamente apprezzata 
non solo nella fase della scelta elettorale (vedo quindi voto), ma attraverso 
strumenti di partecipazione e soprattutto la generalizzata attuazione del princi-
pio di trasparenza e di controllo anche sociale del rapporto tra spesa, impiego 
e prelievo fiscale anche attraverso indicatori di lettura semplici e di facile com-
prensione da parte del cittadino interessato a vedere come vengano spesi i soldi 
da lui versati come imposte (vedo, pago, voto).  

Tanto più in una stagione di programmazione politica governata da vin-
coli di bilancio e da un livello di tassazione particolarmente spinto, dove 
l’esigenza di utilizzare in modo appropriato ed efficiente risorse pubbliche 
sempre più scarse diventa necessità e priorità ineludibile. Particolare rile-
vanza assume, quindi, il collegamento e l’integrazione tra ciclo delle perfor-
mance, bilancio e programmazione strategica a cui è tenuta la governance 
pubblica (amministratori, dirigenti e funzionari pubblici). 

In uno scenario di forte cambiamento, imperniato sul ciclo programma-
zione, gestione, rendicontazione si rende necessario disporre di competenze 
e professionalità nuove declinate in materia di performance e compliance e 
consolidate attraverso la formazione e la ricerca. Non è un caso che buona 
parte delle riflessioni contenute nelle diverse sezioni di questo ricco ed inte-
ressante volume sono frutto del lavoro di ricerca e di formazione maturato 
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nell’ambito del Progetto ECCO (Evaluation&Campus Community), svilup-
pato dall’Università di Bari Aldo Moro e curato da Bruno Carapella sulla 
base di specifici orientamenti del Ministero della Funzione Pubblica e del 
Master di II° livello in Performance Management in corso di attuazione.  

Si tratta di iniziative eccellenti che dimostrano l’impegno del nostro Ate-
neo nel promuovere l’idea di un’università fortemente impegnata nell’aper-
tura ai territori, consapevole dei contenuti sociali della propria nell’azione e 
della necessità di valorizzare i processi formativi nel rapporto costante con 
le istituzioni. 

Non quindi una semplice raccolta di saggi, ma un percorso ragionato, ta-
lora impervio, talora più agile, nell’interno dell’Amministrazione pubblica, 
centrale e periferica nella consapevolezza della rilevanza dei processi deci-
sionali e valutativi in un modello, come recita uno dei capitoli, della “demo-
crazia del dare conto”. 

 
 
 

Antonio Felice Uricchio 
Magnifico Rettore Università  
degli Studi di Bari Aldo Moro 
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NOTA DELL’AUTORE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Il libro che vi accingete a sfogliare non intende essere esaustivo dei temi 
che riguardano il cambiamento delle Amministrazioni Pubbliche. Il volume 
parte dalla constatazione dei 25 anni di insuccessi e dalla necessità di un 
profondo ripensamento dell’assioma che il cambiamento della Pubblica Am-
ministrazione sia questione di norme e regolamenti.  

In questo ambito, anche il performance management, liberato dalle logi-
che contrattualistiche e adempimentali, costituisce una leva cruciale della de-
mocrazia del dare conto. 

Il Libro nasce da una serie di riflessioni concettuali ed approcci  svilup-
pate, prima, nell’ambito del Master di II livello in Performance Management 
nelle Pubbliche Amministrazioni della Università degli Studi di Bari e, poi, 
ulteriormente approfondite nell’ambito del Progetto ECCO (Evaluation & 
Campus Community), che ho l’onore di dirigere, finanziato dal Dipartimento 
della Funzione Pubblica e destinato alla formazione degli OIV delle Ammi-
nistrazioni pubbliche italiane ed attuato dal nostro Ateneo. 

Inoltre, il volume contiene la presentazione di pratiche e strumenti che 
costituiscono il know-how specifico su questi temi di Fleurs International. 

Il volume consta di quattro parti:  
 la prima parte affronta i nodi gordiani della riforma nel nostro Paese, 

i limiti dell’approccio del New Public Management e le modalità di 
costruzione di un programma di modernizzazione e riforma della PA; 

 la seconda parte è un manuale di buone pratiche e strumenti per la 
costruzione di un modello corretto ed efficace di performance mana-
gement, traguardando il ciclo della performance verso gli obiettivi im-
prescindibili di sviluppo istituzionale; 

 la terza parte ospita alcune riflessioni originali di autorevoli colleghi 
della Università di Bari e di esperti sulla evoluzione normativa e 
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organizzativa delle PA legata ai temi della performance e della traspa-
renza amministrativa;  

 la quarta parte è il risultato di una ricerca, realizzata nell’ambito delle 
attività di Fleurs International e finalizzata a verificare lo stato di im-
plementazione del performance management nelle Amministrazioni 
italiane.  

Desidero ringraziare il Rettore della Università degli Studi di Bari “Aldo 
Moro” Prof. Antonio Felice Uricchio per la stima e l’attenzione che pone 
costantemente alle nostre iniziative. 

Ringrazio di cuore i colleghi della Università degli Studi di Bari che 
danno lustro al volume con le proprie idee e riflessioni e tutti i relatori che 
hanno consentito con i propri contributi intellettuali la costruzione delle varie 
parti del libro. 

Un ringraziamento particolare va a Vanessa Ioannou e ad Antonello Vi-
tolo che mi hanno supportato nella fase di redazione del volume. 

Ringrazio, infine, mio figlio Piergiorgio per il confronto costante e la pa-
zienza nel sopportarmi. 

 
 

Bruno Carapella 
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Gli uomini in generale sono più disposti a punire 
che a ricompensare, la pena è dimandata alta-
mente dal sentimento della sicurezza, mentre alla 
ricompensa s’oppongono l’interesse e la vanità. 

Melchiorre Gioia 
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1. SFIDE E INSUCCESSI 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

La Riforma della Pubblica Amministrazione in Italia è un’Araba fenice. 
Post fata resurgo. 

Dal 1992 ad oggi non c’è stato governo che non abbia enunciato all’inizio 
del suo percorso due grandi riforme strutturali: la Riforma dell’Amministra-
zione pubblica e la Riforma della Scuola. In molti casi, i governi non hanno 
fatto a tempo, tanto caduco era il loro orizzonte temporale. In altri casi, a 
fronte di grandi enunciazioni e di un impegno legislativo massiccio e spesso 
contraddittorio, i risultati sono stati di gran lunga inferiori alle attese. 

In particolare, nel percorrere il ri-disegno di una moderna amministra-
zione pubblica, abbiamo visto l’alternarsi di buone intenzioni e cattive prati-
che, insieme al sovrapporsi di una legislazione affastellata. Esperienze nate 
tutte nel solco di un disegno modernista e riformatore che parte dalle espe-
rienze anglosassoni di New Public Management, e che miravano ad affron-
tare uno dei nodi gordiani delle difficoltà italiane: l’esistenza di un sistema 
pubblico bulimico, non efficiente, non trasparente, non democratico. 

A pensare bene la questione del peso ed efficienza del sistema pubblico 
nelle società occidentali, non è un problema solo italiano. Tutte le grandi 
democrazie si sono cimentate con questa sfida, a partire dalla tanto dibattuta 
contrapposizione tra big society e big government.  

Negli ultimi anni la questione è divenuta centrale anche nelle economie 
emergenti (Brasile, Turchia, India, Messico), finendo per rappresentare uno 
dei limiti strutturali di queste nazioni versus politiche di coesione sociale in-
clusive e democratiche. 

In altri termini, ovunque nel mondo, si guarda alla difficoltà e vischiosità 
del sistema pubblico nell’accompagnare i cambiamenti epocali delle rela-
zioni sociali ed economiche degli ultimi trenta anni e a transitare da una 
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amministrazione di regole, procedure e privilegi ad una amministrazione di 
diritti, autonomie e responsabilità. 

In tal senso, anche la distanza fra big society e big government appare 
fuorviante e vetusta. 

Non ci appassiona scegliere tra uno Stato onnivoro, il Leviatano di Hobbes 
o la razionalità burocratica di Weber, o una società di individui liberi legati 
solo dalla mano invisibile del mercato, che tanto ha condizionato la tradizione 
whig inglese, gli economisti classici e neo classici da Adam Smith in poi. 

La questione che si pone nelle società occidentali è stata disegnata con 
straordinaria lucidità da Bill Clinton nel 1993 all’avvio della National Perfor-
mance Review: “Our goal is to make the entire federal government less ex-
pensive and more efficient, and to change the culture of our national bureau-
cracy away from complacency and entitlement toward initiative and empow-
erment . We intend to redesign, to reinvent, to reinvigorate the entire National 
Government. … We’ll enlist citizens and Government workers and leaders 
from the private sector in a search not only for ways to cut wasteful spending 
but also for ways to improve services to our citizens and to make our Govern-
ment work better”1. L’obiettivo centrale della National Performance Review, 
coerentemente, non era il semplice taglio dei costi dell’apparato pubblico, ma 
era il cambiamento più complessivo del paradigma dell’amministrazione pub-
blica. Il problema non è fare meno, ma come Al Gore ebbe a dire, offrire più 
servizi, più welfare, più sicurezza, costando al cittadino meno. 

In altri termini, se si vuole realmente rendere moderna e democratica 
l’amministrazione pubblica, abbiamo bisogno di un cambio di passo. Non è 
sufficiente un significativo quadro teorico di riferimento che si ispira alla 
teoria del new public management, tanto meno c’è bisogno di produrre ulte-
riori norme o infittire procedure di controllo, spesso, incomprensibili.  

Per cambiare davvero c’è bisogno di una volontà politica determinata a 
tutti i livelli, in grado di vincere resistenze e di rompere privilegi radicati. 
Una politica che deve essere accompagnata da pratiche diffuse di buongo-
verno, da esperienze condivise che riguardano tutte le fasi del policy cycle, 
dalla capacità di ri-conoscere le “differenti” amministrazioni pubbliche.. Vi 
è necessità di costruire e dare voce e forza ad una comunità di innovatori 
(fatta di politici, dirigenti, funzionari, cittadini, imprese) consapevole che la 
questione della modernizzazione della Pubblica amministrazione è tutt’altro 
che una questione aziendale o tecnica delle amministrazioni stesse. 

 
1 Remarks by President Clinton Announcing the Initiative to Streamline Government March 
3, 1993. 
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E in effetti, i fatti di cronaca di malamministrazione e di corruzione, che si 
rincorrono da Tangentopoli in poi, ci confermano che l’inefficienza dell’am-
ministrazione pubblica non è affatto causale. Essa è, bensì, prodotta sciente-
mente e protetta al fine di perpetuare abusi, corruzione, potere clientelare. Per 
questa ragione cambiare l’amministrazione pubblica, migliorarne efficacia 
nelle politiche, efficienza nell’azione e trasparenza nella gestione e rendicon-
tazione è una grande sfida di democrazia, di legalità e di competitività. 

E, peraltro, non è questa la solita litania disfattista sul Bel Paese che non ce 
la fa. Gli ultimi dati elaborati dalla CGIA di Mestre sono impietosi. L’ammi-
nistrazione pubblica italiana (e per essa le Regioni che incarnano alcuni dei 
caratteri più critici) si classifica agli ultimi posti di un Benchmark fra 206 re-
gioni Europee. Il ranking classifica 6 Regioni italiane (precisamente Campa-
nia, Puglia, Molise, Sicilia, Lazio, Basilicata) negli ultimi 25 posti, superati 
solo da Turchia, Serbia e Romania. La stessa elaborazione, inoltre, classifica 
in 2 punti percentuali di PIL (ovvero 30 miliardi di euro) il costo di tale ineffi-
cienza. 

Bisogna ripensare l’Amministrazione Pubblica partendo dai cittadini, 
dalle imprese, dalle comunità territoriale, dai loro bisogni e dalle loro do-
mande. Bisogna costruire un nuovo modello di produzione dell’azione pub-
blica, capace di includere i cittadini e di scardinare il Castello, costruendo 
un’amministrazione aperta. Bisogna andare oltre la retorica della casa di ve-
tro per estendere la platea degli attori e dare conto costantemente di ciò che 
si fa e dei risultati che si ottengono per ridurre la distanza che esiste tra attese 
dei cittadini e risposte dello Stato. 

In questo ambito, la valutazione della performance ritrova senso e finalità. 
Non dobbiamo pensare che valutare la performance sia una modalità per pu-
nire qualcuno, tanto meno per costruire modalità collusive ed autoreferen-
ziali di distribuzione delle premialità retributive. La cultura della valutazione 
deve permeare ogni angolo dell’amministrazione pubblica, innestarsi su cia-
scun livello di responsabilità, concorrere a costruire una vera democrazia del 
“dare conto”. Questa è l’unica prospettiva che può colmare lo iato fra aspet-
tative e percezioni dei cittadini, che può risanare la frattura tra opinione pub-
blica e politica, che può determinare una nuova stagione di diritti, partecipa-
zione e democrazia.  

Questo lavoro, oltre gli approfondimenti tecnici di chi scrive e di esperti 
e docenti che insieme a me hanno condiviso pratiche ed esperienze, intende 
favorire la consapevolezza di questa comunità di innovatori, fatta di opera-
tori, professionisti, imprese, cittadini interessati a cambiare e modernizzare 
il nostro sistema pubblico, sulla centralità che la valutazione assume nel per-
corso di riforma e democratizzazione della Pubblica amministrazione. 
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