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PA Digitale: un confronto Italia-Spagna dei
Piani nazionali di ripresa

L'articolo intende indagare i fattori che influenzano le modalita di
attuazione delle politiche di digitalizzazione nel contesto italiano
e spagnolo, con particolare attenzione ai rispettivi Piani di ripresa
nazionali. | risultati del presente studio evidenziano che tali fattori si
configurano nella capacita di mobilitazione degli attori coinvolti nel
processo di policy making e nell’eredita delle politiche che ancora gli
attori a dipendenze di percorso, complicando cosi la possibilita di un
cambio di rotta nell’attuazione della rivoluzione digitale.
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This article investigates the factors shaping the implementation
arrangements of digitalisation policies in Italy and Spain, with a specific
focus on their national recovery plans. The findings highlight that these
factors hinge on the mobilisation capacity of policy actors involved in
the decision-making process, as well as the impact of policy legacies.
This nexus binds them to path dependencies, posing challenges to a
shift in the trajectory of the digital revolution’s implementation.
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Introduzione

La digitalizzazione €, da anni, un tema centrale e
trasversale nei processi di molteplici politiche pub-
bliche, sia a livello nazionale sia sovranazionale, in
guanto ritenuta prioritaria per la crescita economica.
Tale processo interessa anche la Pubblica amministra-
zione (PA) poiché I'impiego di soluzioni tecnologiche
nell'esercizio dell’azione amministrativa puo rivelarsi
un volano di sviluppo economico, agevolando la tran-
sizione digitale del Paese, consentendo la semplifica-
zione dell'azione amministrativa e valorizzandone il
patrimonio informativo detenuto dagli enti pubblici
(Cardone e Foa 2020). Dall’analisi dei Piani di ripre-
sa proposti dagli Stati membri emerge una comune

focalizzazione sul processo di digitalizzazione del set-
tore pubblico, poiché I'utilizzo delle nuove tecnolo-
gie della comunicazione e dell'informazione (ICT) da
parte delle pubbliche amministrazioni e dei cittadini
rappresenta uno dei traguardi fondamentali delle po-
litiche dell’Unione europea (UE) per il progresso eco-
nomico e per I'inclusione sociale e culturale.

La spinta riformista intrapresa dai Paesi dell’UE, a
seguito dell’'esplosione della pandemia da Covid-19,
e il risultato sia della percezione di opportunita in-
nescata dalla crisi (Boin et al. 2009), sia dell’'impulso
europeo innescato dalla Commissione europea, la
quale, per ogni Stato mediante I'emissione di Rac-
comandazioni specifiche per Paese (CSR) (Bekker

Questo articolo € il risultato della collaborazione dei due Autori. Tuttavia, i paragrafi Introduzione, 4, 5 e Conclusioni sono
direttamente attribuibili a Valentina Ottone; i paragrafi 1, 2 e 3 a Michele Barbieri.

PA Digitale: un confronto Italia-Spagna dei Piani nazionali di ripresa | Ottone, Barbieri

99



60

SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XIIl n. 3/2023 | Rivista quadrimestrale dell'INAPP

2021), si & dimostrata dedita a promuovere la cresci-
ta e a mantenere la solidita economica nell’arena in-
ternazionale (Taylor 2016). La Commissione europea
rappresenta, al contempo, I'organismo responsabile
dell’allocazione dei fondi stanziati mediante il Next
Generation EU, per gli obiettivi previsti da ciascun
Piano di risanamento e raggiunti, periodicamente,
da ogni Stato membro.

Lindagine dei meccanismi di programmazione e
attuazione adottati da ciascuno Stato rappresenta il
mezzo attraverso cui poter studiare le modalita di
attuazione delle politiche di digitalizzazione della PA
degli Stati dell’UE; tali meccanismi si basano su una
governance multilivello (Gaudio e Zumpano 2003),
in quanto un’eterogeneita di attori statali e non sta-
tali risulta essere coinvolta nel processo di policy.
Di conseguenza, il presente articolo & strutturato
come segue: la seguente sezione delinea la lettera-
tura rilevante riguardo le politiche di digitalizzazione
del settore pubblico, seguita dall’illustrazione del
framework teorico-analitico relativo alle modalita
di attuazione delle politiche e al quadro esplicativo
induttivo della multi-level governance (MLG); il terzo
paragrafo e dedicato al disegno di ricerca; il quarto &
dedicato alla rilevazione dei risultati poi discussi nel-
la successiva sezione e, infine, accompagnati dalle
considerazioni conclusive.

1. Literature review
Le politiche di digitalizzazione del settore
pubblico

La letteratura sulle politiche di digitalizzazione
nelle pubbliche amministrazioni esplora una vasta
gamma di prospettive e questioni, evidenziando la
multiformita del processo di trasformazione digitale
nel settore pubblico. Infatti, il diffondersi delle tec-
nologie degli ultimi decenni ha imposto alla PA di
intraprendere un processo di rinnovamento in grado
di tradursi in efficientamento dell’azione pubblica
e miglioramento dei servizi da erogare al cittadino;
tale processo di modernizzazione puo essere qualifi-
cato come il frutto delle politiche di e-government o
di amministrazione digitale.

Molteplici sono le definizioni di digitalizzazio-
ne della PA presenti in letteratura: secondo alcu-
ni studiosi (Holmes 2002; Carter e Belanger 2005)
il processo di digitalizzazione della PA altro non &
che l'utilizzo delle tecnologie per I'estrinsecazione
dell’azione amministrativa; secondo altri, esso & in

grado di favorire la partecipazione della societa ci-
vile al processo di policy making (Yildiz 2007) me-
diante una pill immediata e proficua comunicazione
con tutti gli stakeholder (Layne e Lee 2001; Bekkers
e Homburg 2007; Fugini et al. 2014) al fine di pro-
muovere un dialogo tra cittadinanza e istituzioni per
il quale la digitalizzazione possa fungere da chance
di innovazione (Dahlgren 2009).

Dunque, & certo che, se si vuol parlare di digita-
lizzazione come un processo che abbia un impatto
sull’agire pubblico, risulta riduttivo ricondurre tale
processo al mero utilizzo dei dispositivi elettronici da
parte degli amministratori pubblici; tale processo, in-
fatti, si estrinseca in una forma di cambiamento piu
strutturale e di tipo culturale che deve mirare alla
creazione di uno spazio digitale (Longo 2021). Le ICT
hanno infatti posto le basi per la nascita dello ‘Stato
digitale’ (Torchia 2023), in cui il complesso rapporto
tra tecnologia e democrazia appare imprescindibile
ma ricco di criticita e rischi. L'utilizzo delle ICT, i loro
effetti e la loro portata hanno un forte impatto sulla
qualita del coordinamento amministrativo (Christen-
sen e Leegreid 2022), mettendo in luce I'intrinseco
rapporto tra tecnologie, istituzioni e modelli di go-
vernance multi-attore nell'implementazione delle
politiche di digitalizzazione (Di Giulio e Vecchi 2023).
Di Martino (2023) ha indagato la complessa relazione
tra tecnologia e potere pubblico, nel tentativo di far
chiarezza sui processi di incorporazione dei sistemi
algoritmici nei processi amministrativi, e come que-
ste nuove complessita influiscano sulle dinamiche di
esercizio e trasformazione del potere. Parallelamente,
guesto nuovo sistema tecno-amministrativo richiede
I'adeguamento degli aspetti costituzionali (Simoncini
2019), legali e procedurali del quadro giuridico di rife-
rimento (Marchetti 2022), dal quale emerge una serie
di questioni critiche legate alla responsabilita, alla tra-
sparenza e all’eticita delle procedure amministrative
coinvolte (Previti 2022).

Nel favorire lo sviluppo e I'adozione generalizzata
di soluzioni tecnologiche e normativo-organizzative
(Faccioli 2016) funzionali al raggiungimento della
trasformazione digitale nel pubblico settore, I'U-
nione europea si € rivolta alle amministrazioni del
livello nazionale e locale di ciascun Paese membro
per sostenerle nei mutamenti dei propri processi e
delle proprie pratiche affinché possano imparare a
capitalizzare le opportunita offerte dalle innovazioni
tecnologiche (Di Maria e Micelli 2004).
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Le politiche di digitalizzazione delle PA, a diffe-
renza di altre politiche sottoposte alla sovranita degli
Stati membri e soltanto perfezionate al livello sovra-
nazionale, nascono direttamente all’interno del con-
testo europeo in quanto é la stessa Commissione eu-
ropea a indicare le interpretazioni e le linee direttrici
sul digitale, funzionali all'armonizzazione delle proce-
dure di implementazione di tali politiche e alla realiz-
zazione di un processo di convergenza delle agenzie
amministrative in una comune architettura europea
(Amoretti e Musella 2012). L'impegno profuso, in tal
senso, dall’'Unione europea, si estrinseca empirica-
mente nell’emanazione di specifiche direttive vinco-
lanti per gli Stati membri e nella predisposizione di
Piani d’azione ad hoc? volti a uniformare le iniziative
e le azioni dei governi nazionali. La crisi pandemica
ha infine posto nuovo accento sull'importanza della
digitalizzazione nella PA degli Stati membri europei,
evidenziando la necessita di un approccio compren-
sivo della trasformazione digitale per la definizione
delle strategie di ripresa e resilienza dai Paesi europei
(Bontempi 2022), come anche rilevabile dal saliente
contributo dei Piani nazionali di ripresa, cui buona fet-
ta sono incentrati sui processi di digitalizzazione nel
Settore pubblico (Profiroiu et al. 2023).

Pertanto, tutti gli Stati economicamente sviluppati
hanno provveduto, nel corso degli anni, con tempi e
modalita diverse, ad implementare le politiche di digita-
lizzazione anche all'interno del settore pubblico, attra-
verso strategie nazionali di digitalizzazione che tengono
in considerazione i pill innovativi e complessi strumenti
che favoriscono una transizione digitale di tipo collabo-
rativo nella PA (Hammerschmid et al. 2023). Infatti, il
paradigma contemporaneo della digitalizzazione si ca-
ratterizza per un intenso ricorso alle Data science e ai
sistemi di Intelligenza artificiale, evidenziando un con-
testo in movimento approdato alla terza ondata di go-
vernance dell’era digitale (Dunleavy e Margetts 2023).
Lo scenario contemporaneo si caratterizza per una for-
te intersezione tra poteri delle istituzioni pubbliche, il
fenomeno della globalizzazione e le sfide dell’'era digi-
tale (Casini 2022), finanche che le agende di Governo
risultano profondamente influenzate dal nuovo assetto
in evoluzione (come si evince dalle seguenti revisioni
sistemiche della letteratura: Terlizzi 2021; Haug et al.
2023; Kawabata e Camargo 2023).

Cido che emerge dall'analisi della letteratura sul
tema e la necessita di una prospettiva olistica del
ruolo dello Stato digitale (Torchia 2023) e delle poli-
tiche di digitalizzazione del settore pubblico (Terlizzi
2021) nella nostra societa contemporanea. Diverse
sono le sfumature degli approcci, le sfide, le oppor-
tunita e le implicazioni legate a tale settore di policy,
il quale risulta ampiamente variegato e multiforme,
spaziando tra i Piani di rilancio, la governance mul-
ti-attore, I'amministrazione algoritmica, I'adegua-
mento dei quadri giuridici e costituzionali, finanche
i processi decisionali informatizzati/robotizzati e i
valori pubblici posti a rischio. Esplorata la letteratura
di riferimento principale sulle politiche di digitalizza-
zione della PA, il paragrafo successivo pone I'enfasi
sul quadro teorico adottato, ponendo in relazione
I'analisi delle modalita di attuazione (c.d. implemen-
tation arrangements) e le potenzialita dell’approccio
del MLG adottato nel presente studio.

2. Il framework teorico-analitico: I'analisi delle
modalita di attuazione e I'approccio del multi-
level governance

Lattuazione di una politica all'interno di uno
specifico contesto non é altro che il risultato di un
processo decisionale intrapreso tra diversi attori
(Thomann et al. 2018; Steinebach 2022) in grado di
produrre determinati effetti (Pressman e Wildavsky
1974). Pertanto, la fase di attuazione richiede I'esi-
stenza di un’organizzazione specifica che assegni il
potere decisionale tra gli attori coinvolti e definisca i
loro ruoli specifici in tale processo. Le modalita di at-
tuazione di una politica pubblica sono definite dalla
struttura organizzativa e dal contesto: il contesto &
un fattore esogeno e indipendente dall’azione politi-
ca che agisce come un vincolo o un impulso verso il
raggiungimento di determinati obiettivi; la modalita
di attuazione, invece, € da ritenersi una parte isti-
tuzionale del disegno della politica che definisce le
risorse disponibili per gli attori (Imperial 2021). Il
disegno relativo alle modalita di implementazione
viene individuato sulla base delle caratteristiche del-
le autorita coinvolte, della loro reciprocita e del loro
coordinamento (Mayntz 1993), e si differenzia nella
misura in cui include reti di attori pubblici e privati
(Feiock 2013).

1 Sifariferimento a: a) il Piano d’azione eEurope 2002; b) il Piano strategico i2010; c) la Strategia per il mercato unico digitale;
d) il Piano d’azione per I'e-government 2016-2020; e) il programma di finanziamento Digital Europe; f) E-government nel
mercato unico digitale; g) Open government; h) I'Indice DESI.

PA Digitale: un confronto Italia-Spagna dei Piani nazionali di ripresa | Ottone, Barbieri

61



62

SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XIIl n. 3/2023 | Rivista quadrimestrale dell'INAPP

Le modalita di attuazione sono state oggetto di
molteplici studi suddivisibili in due filoni rispetti-
vamente concentrate su un approccio top-down
(Elmore 1980) e un approccio bottom-up (Hjern e
Porter 1981; Hjern 1982); secondo il primo orienta-
mento non vi & osmosi tra la fase decisionale e la
fase dell’attuazione delle politiche; il secondo orien-
tamento, invece, enfatizza il ruolo degli attori coin-
volti nel processo decisionale e la loro propensione
a cooperare per sopperire alle esigenze locali (Lipsky
2010). Dagli anni Settanta, tutti gli studi aventi ad
oggetto le modalita di attuazione hanno attenzio-
nato la variabile degli attori e la costituzione delle
reti (Hall e O'Tool 2000), ma solo una parte residua-
le della letteratura si € concentrata sulle motivazioni
degli attori alla base della scelta di implementare
una politica.

Le modalita di attuazione, inoltre, sono state stu-
diate secondo diversi approcci (Sager e Gofen 2022):
I'approccio istituzionalista il quale sostiene che siano
le istituzioni ad assegnare i poteri tra gli attori fun-
zionali all’attuazione delle politiche (Peters 2019);
I'approccio neo-istituzionalista, secondo il quale la
categoria delle istituzioni & piu ampia (Zucker 1977,
March e Olsen 1983; Hall e Taylor 1996; Peters 2019)
poiché include anche le istituzioni informali (come la
cultura), ipotizzando che gli attori si comportino se-
condo la propria interpretazione delle regole e delle
pratiche di condotta (Olsen 2001).

Considerato che I'approccio MLG illustra le dina-
miche di interazione tra centro e periferia in conte-
sti di policy making e implementazione multilivel-
lo, esso, pertanto, appare appropriato nello studio
delle modalita di attuazione delle politiche di digi-
talizzazione della PA di Italia e Spagna poiché I'ela-
borazione dei Piani di rilancio nazionali & promossa
e armonizzata a livello sovranazionale, richiedendo
cosi lo sviluppo di sistemi MLG (Casula 2022).

I MLG é stato inizialmente adottato come ap-
proccio teorico sulla scia del Trattato di Maastricht
(Marks 1993; 1996), come spiegazione del consoli-
damento intergovernativo tra le istituzioni europee
e gli Stati membri dell’UE (Schmitter 2004). Il filone
di studi ha poi esteso la sua attenzione alla dimen-
sione orizzontale, analizzando il ruolo degli attori
non statali nella progettazione delle politiche (Hoo-
ghe e Marks 2001; Bache e Flinders 2004), portando
all'identificazione di due tipologie (Piattoni 2010): il
MLG istituzionale, caratterizzato da norme rigide e

formali; il MLG informale, caratterizzato dalla flessi-
bilita delle relazioni tra gli attori. Sebbene non esista
una concettualizzazione precisa nella letteratura in
materia (Marks 1993; Bache e Flinders 2004; Peters
e Pierre 2004; Piattoni 2010; Casula 2022), esisto-
no tre caratteristiche indispensabili che indicano la
presenza dell’assetto di MLG (Caponio e Jones-Cor-
rea 2018): I'aspetto multilivello, quello multistrato e
quello a rete. In questo contesto, il nostro lavoro in-
tende valorizzare questo approccio per identificare
le dimensioni del MLG in relazione alle modalita di
attuazione delle politiche di digitalizzazione della PA.
Il presente lavoro di ricerca mira a studiare le
modalita di attuazione delle politiche di digitalizza-
zione della PA previste dai Piani di risanamento di
Italia e Spagna e, nello specifico vuole rispondere
alla seguente domanda di ricerca: (RQ) quali sono
le variabili che influenzano le modalita di attuazio-
ne delle politiche di digitalizzazione della PA previste
dai Piani nazionali di ripresa? Considerato che i Piani
prevedono una cooperazione tra tutti i livelli di go-
verno, ciascuno costituito da una pluralita di attori
che condividono le competenze per attuare le poli-
tiche (Bache e Flinders 2004), il MLG risulta essere
I'approccio pil appropriato per condurre I'analisi.
Il concetto secondo cui I'attuazione delle politiche
pubbliche risulti essere piu efficace se frutto della
partecipazione e dell’azione congiunta tra piu attori
(Piattoni 2010), € un assunto ben radicato in lette-
ratura; pertanto, al fine di rispondere alla domanda
di ricerca, si prendono in considerazione le seguen-
ti ipotesi: le modalita di attuazione dipendono (H1)
dalla capacita di mobilitazione degli attori (Piattoni
2010; Ongaro et al. 2019) e (H2) dall’eredita di policy
e dalla path dependency (Streeck e Thelen 2005).
L'approccio teorico ripreso & quello del MLG, nel-
lo specifico la concettualizzazione di Hooghe e Mar-
ks (2001), secondo cui si studia il processo di policy
in termini di tipologia e numero di attori coinvolti,
delle loro funzioni e della tipologia delle organizza-
zioni, piu rigide o piu flessibili che si vengono a cre-
are per il raggiungimento di un fine predefinito. Il
materiale empirico su cui si basa questa ricerca & di
tipo secondario, dunque la letteratura, i documen-
ti di policy e i documenti di costante monitoraggio
circa I'avanzamento dei Piani di ripresa dei Paesi og-
getto di studio. La governance, variabile dipendente
scelta, sara operazionalizzata secondo le seguenti
dimensioni; (1) grado di accentramento del potere
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decisionale; (2) grado di interazione tra gli attori e
(3) grado di istituzionalizzazione. La selezione dei
casi segue la tecnica del ‘most similar case’ (Lijphart
1971; 1975; Sartori 1991; Skocpol 1984; Bartolini
1993) al fine di analizzare gli esiti della ricerca sulla
base di caratteristiche contestuali (la variabile indi-
pendente) e testare il loro effetto sulla governance
(variabile dipendente) (Anckar 2008).

3. Il disegno di ricerca: materiali e metodi e la
selezione dei casi

Al fine di rispondere alla domanda di ricerca
sono stati analizzati, in prima battuta, i Piani di ripre-
sa di Italia e Spagna e, successivamente, sono stati
studiati gli interventi promossi e le politiche adot-
tate finalizzati al perseguimento della digitalizza-
zione della PA. Per entrambi i casi, la maggior parte
dei dati é stata rilevata dal sito della Commissione
europea; per il caso italiano, i documenti e ulteriori
dati sono stati rilevati dal sito /talia domani e dalla
piattaforma open polis-openPnrr progetto finalizzato
alla trasparenza, informazione, monitoraggio e valu-
tazione del PNRR, nonché dal sito del Dipartimento
per la trasformazione digitale; per il caso spagnolo i
documenti e ulteriori dati sono stati rilevati dai siti
di Governo spagnolo e dal sito dell’/Agenzia spagnola
per I'Intelligenza artificiale. Come gia detto, i Paesi
analizzati in questa sede, in merito alle modalita di
attuazione delle politiche di digitalizzazione della PA,
sono |'ltalia e la Spagna. Considerato che lo scopo
del presente studio & analizzare contesti che si rive-
lino essere simili sotto molteplici aspetti, la scelta di
questi due Paesi e da ricondursi a una serie di fattori
quali la similarita del contesto economico, del con-
testo sociale e del contesto istituzionale; in relazio-
ne al contesto economico, sia I'ltalia sia la Spagna,
entrambi appartenenti al cosiddetto modello medi-
terraneo, presentano un sistema economico soffe-
rente, frutto sia degli elevati tassi di disoccupazione
dovuti anche a un ambiente imprenditoriale poco
favorevole, sia dello scarso successo delle politiche
economiche attuate nel corso del tempo; in relazio-
ne al contesto sociale, entrambi i Paesi presentano
profonde differenze in termini di istruzione, di com-
petenze e di opportunita di sviluppo all’interno del
proprio territorio e condizioni di vita eterogenee tra
le regioni del Paese; in relazione al contesto istitu-
zionale, entrambi i Paesi presentano un’eterogenei-

ta qualitativa in termini di servizi erogati dalla PA,
costantemente penalizzata dalle molteplici politiche
di tagli della spesa dell’'ultimo decennio (D’Onofrio
2022). Infine, Italia e Spagna condividono culture
politiche e tradizioni statali molto simili. Nella tipo-
logia di Loughlin e Peters (1997) entrambi condivi-
dono relazioni unitarie, burocratiche e legalistiche.
Tutti i documenti sono stati analizzati manualmente
dai ricercatori.

Lltalia e la Spagna, inoltre, hanno registrato, sto-
ricamente, le medesime criticita nell’attuazione del-
le politiche di digitalizzazione della PA; tali peculiari-
ta, pertanto, rendono tale comparazione meritevole
di un’approfondita analisi.

Ultalia & uno dei Paesi con risultati ancora poco
soddisfacenti riguardo l'attuazione delle politiche di
digitalizzazione dell'azione amministrativa in quanto,
sebbene in corso di miglioramento, allo stato attua-
le, registra ancora indicatori quantitativi al di sotto
della media europea (European Commission 2022a).
Il processo di digitalizzazione della PA comincia con il
superamento del principio di segretezza implicito nel-
la legge n. 241 del 1990 che ha previsto, per la prima
volta, I'introduzione del principio di trasparenza pro-
muovendo i primi tentativi latenti di informatizzazio-
ne dell'azione amministrativa. Numerosi sono stati gli
interventi normativi funzionali all'implementazione di
politiche di amministrazione digitale che si traducesse-
ro in rapida accessibilita ai dati in possesso della PA e
in efficiente erogazione dei servizi al cittadino; tutti gli
interventi normativi (la cui applicazione e stata spesso
supportata dalla costituzione ad hoc di nuovi assetti di
governance) emanati nel corso degli ultimi trent’anni,
in particolare il Codice del/Amministrazione digitale,
hanno promosso indirizzi, regole tecniche e linee gui-
da in materia di omogeneita dei linguaggi per la pie-
na interoperabilita delle procedure e degli standard e
uniformita dei sistemi informatici della PA. Le principali
criticita rilevate nell'ambito dell’attuazione delle politi-
che di amministrazione digitale si individuano nel di-
vario cognitivo digitale e nella carenza di un’efficiente
infrastruttura di connettivita (Selva 2020) necessaria
per garantire servizi altamente innovativi.

La Spagna, contrariamente all’ltalia, €, attualmen-
te, un Paese con un buon livello di digitalizzazione dei
servizi pubblici (European Commission 2022b). Nel
corso degli anni I'azione politica spagnola si & foca-
lizzata principalmente su due obiettivi: incrementare
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I'efficacia dellamministrazione digitale in termini di
trasparenza?, partecipazione ed efficientamento dei
servizi pubblici a vantaggio del cittadino e promuove-
re I'inclusione e lo sviluppo delle infrastrutture di tele-
comunicazione. Nonostante le discrete performance
‘digitali’ fornite dalla Spagna, il contesto iberico pre-
ne delle politiche di digitalizzazione dell’'amministra-
zione pubblica che si traducono: i) nell’eterogeneita
dell'applicazione delle politiche di digitalizzazione del
settore pubblico poiché esse sono maggiormente im-
plementate dalle istituzioni nazionali e regionali piut-
tosto che dalle istituzioni locali (Robles et al. 2022); ii)
nella persistenza di problemi relativi al digital divide
(Fernandez-Bonilla et al. 2022) e alla scarsa familia-
rita dei cittadini con le tecnologie. La maggior parte
degli investimenti del Governo spagnolo & destinata
proprio alla diffusione di Internet, anche in partner-
ship con attori commerciali, e alla fornitura di servizi
pubblici digitali.

Considerando I'utilizzo di dati estrapolati da fonti se-
condarie e di medio periodo, il limite principale di que-
sto lavoro di ricerca riguarda I'impossibilita di fornire
risposte in merito ai risultati, in quanto i Piani di ripresa
europei sono ancora nelle prime fasi di attuazione.

4. | risultati dell’analisi comparativa
Le politiche di digitalizzazione della PA: gli obiettivi
strategici dei Piani di ripresa di Italia e Spagna

Il tema della digitalizzazione della PA ¢ ingloba-
to nel Pilastro europeo Trasformazione digitale; sia
il Piano italiano sia quello spagnolo prevedono una
sezione ad hoc dedicata a questo obiettivo.

Nello specifico, il Piano di ripresa italiano (PNRR)
prevede, all’interno dell’Asse Digitalizzazione e inno-
vazione, la Componente 1 della Missione 1 che, a sua
volta, si estrinseca nella previsione di due obiettivi: (1)
la digitalizzazione e (2) I'innovazione della PA; mentre
il primo mira all'implementazione e potenziamento
delle infrastrutture digitali nonché degli interventi re-
lativi alla sicurezza riguardo la conservazione dei dati,
il secondo mira alla riorganizzazione della struttura
organizzativa in termini di competenze, formazione e
reclutamento del capitale umano. In sintesi, la Missio-

ne 1 ha l'obiettivo, dunque, di migliorare I'efficienza
e l'accessibilita dei servizi pubblici attraverso I'imple-
mentazione di soluzioni digitali innovative apportan-
do una maggiore chiarezza e tracciabilita nei processi
di lavoro, garantendo la supervisione e il monitorag-
gio di ogni fase senza il rischio di smarrimento delle
informazioni. Gli sforzi del Piano intendono essere
capitalizzati per la migrazione di tutti i dati in cloud al
fine di garantire un’efficiente interoperabilita tra tutte
le amministrazioni, operando una semplificazione dei
processi a vantaggio del cittadino; tutto cio all’inter-
no di uno scenario in cui imperano tutti i principi di
cybersecurity.

Il Piano Espafia Puede & incardinato all’interno
della Strategia Spagna digitale 2026; analogamente
al PNRR, prevede, all’interno della IV Strategia politi-
ca (unAmministrazione per il XXI secolo) la Compo-
nente 11 Modernizzazione della PA la quale ingloba
misure di riforma e investimento rivolte a potenzia-
re le infrastrutture e a efficientare le risorse umane
della PA mediante la diffusione di strumenti digitali
in grado di avvicinare il cittadino alla PA semplifican-
done azioni e richieste.

In termini di risorse per la digitalizzazione della
PA, I'ltalia investe 9,72 miliardi di euro su uno stan-
ziamento totale di 191,5 miliardi; la Spagna, invece,
investe 4,23 miliardi di euro su uno stanziamento to-
tale di 70 miliardi quindi, rispettivamente, il 5,1% e il
6,1% delle risorse totali.

Lanalisi della variabile dipendente: gli assetti
della governance

La governance e un elemento molto importante
nell’attuazione dei Piani di ripresa poiché ¢ lo stru-
mento mediante il quale pud essere garantita la par-
tecipazione di tutti gli attori coinvolti nel processo
di policy ai vari livelli di governo; la stessa Unione
europea raccomanda, mediante il Regolamento UE
241/2021, la partecipazione verticale e orizzontale
degli attori; pertanto, I'approccio MLG & fortemen-
te raccomandato sia nella formulazione sia nell’at-
tuazione delle politiche (Ottone e Barbieri 2022).
Sebbene ogni Stato membro abbia potuto stabilire
autonomamente come costituire gli assetti di go-

2 Si fa riferimento alla legge sulla trasparenza del 2013 (Ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno) la quale ha introdotto alcuni obblighi di pubblicazione in capo alle istituzioni pubbliche, ai partiti politici e ad
altri enti pubblici i quali si sono serviti di specifici Portali di trasparenza in cui ciascuna amministrazione provvedeva a
pubblicare tutte le informazioni e dati relativi alle spese, ai contratti, all’'organizzazione, alle procedure di selezione del
personale e le alle dichiarazioni dei redditi dei rappresentanti eletti.

PA Digitale: un confronto Italia-Spagna dei Piani nazionali di ripresa | Ottone, Barbieri



SINAPPSI | Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno XIIl n. 3/2023 | Rivista quadrimestrale dell'INAPP

vernance per l'attuazione dei Piani di ripresa, essi
hanno comunque dovuto tener fede a una serie di
linee guida che la Commissione europea ha emesso
al fine di garantire I'individuazione di responsabilita
delle azioni degli organi di governo e I'accountability
verso l'organo sovranazionale finalizzata all’eroga-
zione dei fondi prestabiliti. La costituzione degli as-
setti di governance osservata sotto l'ottica del MLG e
rappresentativa della ripartizione del potere relativo
alla promozione delle politiche di digitalizzazione
all'interno dell’arena decisionale in quanto definisce
la concentrazione dello stesso, la partecipazione di
un determinato numero di attori per la definizione
delle politiche in oggetto e l'istituzionalizzazione dei
processi di digitalizzazione come leva di sviluppo e di
crescita per il Paese.

Pertanto, la presenza piu 0 meno incisiva di tali va-
riabili negli assetti di governance contribuisce a defi-
nire le modalita di attuazione delle politiche di digita-
lizzazione della PA in quanto esse si configurano come
strumenti di potere nelle mani degli attori al fine di
mobilitare risorse a loro proficue. Losservazione degli
assetti di governance dei Piani di risanamento dei due
Paesi analizzati, dunque, € in grado di fornire dettagli
qualitativi riguardo alle modalita di attuazione delle
politiche oggetto del presente studio.

Nello specifico, sia I'ltalia sia la Spagna prevedo-
no che un unico organismo possa svolgere le fun-
zioni di raccordo e di rendicontazione con I'Unione
europea; esso e rappresentato, rispettivamente, dal
Servizio centrale per il PNRR e dal Segretariato gene-
rale per i fondi europei, istituito presso il Ministero
delle Finanze. Inoltre, un ulteriore elemento in co-
mune e rappresentato dal fatto che sia il PNRR sia il
Piano spagnolo prevedono che il Governo aggiorni
periodicamente il Parlamento circa lo stato di avan-
zamento del Piano.

Nel PNRR la funzione di coordinamento e di ge-
stione della Missione 1 Componente 1 & svolta dal
Ministro per I'lnnovazione tecnologica e poi dal Di-
partimento per la Trasformazione digitale (DTD) che
collabora con il Presidente del Consiglio dei Ministri
e con la Cabina di Regia, un organismo con funzioni
di impulso, indirizzo e coordinamento. La Cabina di
Regia e supportata dalla Segreteria tecnica, un orga-
no indipendente dalla stabilita del Governo fino al
2026. Il DTD ha il compito di implementare le linee
di indirizzo ministeriali e, nello specifico, la Strategia
Cloud lItalia, la realizzazione del Polo strategico na-

zionale nonché il potenziamento delle piattaforme
digitali e la realizzazione di altre, di nuova istituzio-
ne, per favorire I'interoperabilita tra gli enti pubblici.
La funzione di monitoraggio & svolta dal Ministero
dell’Economia e delle finanze e dalla Ragioneria
dello Stato. La funzione di attuazione e svolta dalle
amministrazioni centrali, dalle Regioni, dalle Provin-
ce autonome, dagli enti locali e da organismi ad hoc
come |'’Agenzia per I'ltalia digitale (AGID), PagoPA
o I'lstituto poligrafico e Zecca dello Stato (IPZS). La
partecipazione orizzontale & garantita dall’istituzio-
ne di un Tavolo permanente, un organismo a scopo
consultivo cui possono partecipare tutti gli attori
coinvolti nel processo di policy al fine di rendere noti
i vincoli e i motivi ostativi alla realizzazione effica-
ce delle misure di digitalizzazione della PA. Per I'at-
tuazione delle misure & previsto I'affiancamento di
un nucleo di esperti, soprattutto a favore degli enti
locali che, data I'eta anagrafica delle risorse umane
operanti all’interno della PA e il basso livello di com-
petenze digitali, possa fungere da supporto per I'ap-
provvigionamento e per il successivo investimento
delle risorse finanziarie.

Nel Piano spagnolo, analogamente al PNRR, &
prevista una Commissione per la ripresa, la trasfor-
mazione e la resilienza presieduta dal Presidente
del Consiglio dei Ministri il quale & supportato dal
Ministro dell’Economia e della trasformazione digi-
tale e dal Segretario di Stato per la digitalizzazione
e I'Intelligenza artificiale, il quale coordina le azioni
dei soggetti attuatori delle politiche. La funzione di
monitoraggio € svolta dal Dipartimento degli Affa-
ri economici e del G20 istituito presso la Presiden-
za del Consiglio dei Ministri, mentre la funzione di
armonizzazione tra gli attori del Governo del livello
centrale e del livello locale & svolta dalla Conferenza
di settore per la trasformazione digitale, organismo
costituito dal capo del Dipartimento ministeriale
competente per la digitalizzazione e da tutti i consi-
glieri dei governi autonomi competenti per la stessa
materia; essa é istituita per garantire la cooperazio-
ne inter-amministrativa. Il ruolo di tale organismo
risulta essere particolarmente determinante in ter-
mini di conseguimento del consenso poiché rappre-
senta lo strumento per superare la mancata parte-
cipazione del livello locale alla stesura del Piano.
Infine, anche il Piano spagnolo prevede un nucleo di
esperti che costituisce il Consiglio consultivo che, a
differenza del caso italiano, non fornira un supporto
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operativo alle PA nell’attuazione del Piano, bensi un
supporto tecnico all'organo politico per I'elaborazio-
ne delle riforme. La composizione di tale organismo
e di natura pubblico-privata; esso infatti € composto
da rappresentanti delle autorita pubbliche e delle
associazioni, esperti e istituzioni economiche e so-
ciali del settore privato che operano nella trasforma-
zione digitale.

5. Discussione

Analizzando sia il Piano italiano sia il Piano spa-
gnolo, risulta evidente che la PA riveste un ruolo cru-
ciale per la crescita del Paese. | due Piani, per quanto
simili nella strutturazione degli obiettivi, presentano
delle differenze meritevoli di approfondimento in re-
lazione alle ipotesi su cui si poggia il presente studio
sia per quanto riguarda il ruolo assunto dagli attori,
sia in relazione all’eredita delle politiche di digitaliz-
zazione della PA. La tabella 1 schematizza i principali
findings discussi in questo paragrafo.

In relazione al ‘Grado di accentramento del po-
tere decisionale’, sebbene sia il PNRR sia il Piano
Espafia Puede prevedano una centralizzazione del
coordinamento nelle mani del Governo centrale e in
particolare nelle mani del Presidente del Consiglio,
tale accentramento risulta essere molto pil marca-
to nel Piano italiano. Cio e frutto di un fenomeno
consolidatosi nel corso del tempo e amplificatosi a
seguito della crisi pandemica che ha visto il passag-
gio di tutte le funzioni relative alla digitalizzazione
da una ripartizione tra organi politici e organi tecnici
all'intera concentrazione di tali funzioni nel Ministe-
ro per I'Innovazione tecnologica fino ad arrivare al
completo assorbimento delle stesse da parte della
Presidenza del Consiglio. La forte centralizzazione
del Piano italiano rispetto al Piano spagnolo in tema
di digitalizzazione emerge anche dal modo in cui &
concepita l'attuazione degli interventi: la missione
M1C1, infatti, differisce dal resto del PNRR poiché,
se per le altre missioni ciascun ente locale puo pre-

sentare un proprio progetto elaborato in conformita
alle sole linee guida promosse dal livello centrale,
essa e l'unica ad essere gestita e rendicontata com-
pletamente e direttamente dal Governo nazionale;
sulla M1C1 il Ministero dell’Innovazione tecnologica
e transizione digitale (MITD) ha stabilito che la ren-
dicontazione & affidata al Ministero stesso mentre
gli enti devono solo eseguire quanto indicato. Lero-
gazione dei fondi & prevista sotto forma di voucher.
Le modalita di allocazione dei fondi prevedono che
agli enti locali siano accreditati i fondi previa par-
tecipazione degli stessi ai bandi e mediante una
procedura articolata in molteplici step che prevede
un’autodichiarazione di tutti gli obiettivi raggiunti in
un tempo definito. L'autodichiarazione sugli obiettivi
raggiunti sara verificata dal MITD. Unicamente per
guesta missione, inoltre, € prevista la centralizzazio-
ne della governance della progettazione; il progetto
di digitalizzazione, dunque, € unico per tutte le PA.
In Spagna, invece, & garantita un’autonomia d’azio-
ne per gli enti locali i quali, mediante la presenta-
zione di progetti individuali, hanno la possibilita di
accaparrarsi i finanziamenti per implementare le
misure di digitalizzazione del settore pubblico se-
condo le proprie peculiarita territoriali. Il Piano spa-
gnolo, inoltre, prevede delle procedure piu snelle e
rapide in quanto gli enti locali devono limitarsi alla
presentazione del proprio progetto innovativo senza
ricorrere a una procedura standardizzata per cui la
valutazione dei progetti da parte del Governo cen-
trale & soltanto di tipo sostanziale e incentrata sugli
obiettivi della proposta.

In relazione alla ‘Capacita di interazione tra gli
attori’, il Piano italiano differisce ampiamente dal
Piano spagnolo; il PNRR, infatti, benché preveda la
partecipazione di tutti i livelli di governo alla luce
di quanto raccomandato dall’Unione europea, con-
templa un unico strumento di partecipazione, ossia
il Tavolo permanente mediante cui i soggetti attua-
tori hanno la possibilita di esprimere difficolta o dis-

Tabella 1. Le modalita di attuazione delle politiche di digitalizzazione della PA: 'operazionalizzazione

della variabile dipendente

Grado di accentramento del potere

Grado di interazione tra gli attori

Grado di istituzionalizzazione

Italia Elevato

Basso Elevato

Spagna Moderato

Elevato Basso

Fonte: elaborazione degli Autori
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sipare dubbi circa I'attuazione delle misure. Anche le
Regioni, costituzionalmente equiparate al Governo
centrale in termini di potere legislativo, sono assimi-
late agli enti locali e, oltre alla possibilita di parteci-
pare al Tavolo permanente con un ruolo meramente
consultivo, svolgono una funzione di pura attuazione
delle misure prescritte dalla Cabina di regia. Come
rilevato, invece, il Piano spagnolo prevede una go-
vernance molto fitta, con relazioni che si esprimono
in una costante collaborazione tra il livello centrale
e quello locale. La peculiarita del caso spagnolo e
infatti I'elevato grado di coinvolgimento delle Comu-
nita autonome che, da un lato consente di prestare
attenzione alle specificita territoriali, dall’altro po-
trebbe comportare un elevato grado di complessita
nelle modalita di attuazione. La rilevanza del princi-
pio di inclusione emerge non solo dalla strutturazio-
ne della governance, ma anche dalla previsione di
Piani complementari orientati a promuovere le poli-
tiche di digitalizzazione della PA attraverso un’azione
coordinata multi-stakeholder verticalmente con le
Comunita autonome e, orizzontalmente, mediante
partnership pubblico-private.

In relazione al ‘Grado di istituzionalizzazione’, il
quale e inteso come quel processo attraverso cui
organizzazione e procedure acquisiscono valore e
stabilita (Huntington 2021), se ne rileva valore pil
elevato in Italia rispetto alla Spagna; nell'ambito del-
la digitalizzazione della PA, I'ltalia istituisce un gran
numero di organismi stratificando la governance su
due livelli e frammentando funzioni e responsabilita;
il PNRR interviene sulla governance per implemen-
tare misure relative sia a politiche da perfezionare
sia a politiche da confezionare ex novo; quest’ultimo
e il caso della politica relativa alla cybersecurity (per
la quale sono in corso due misure di investimento®)
riguardo cui I'ltalia ha accumulato, negli anni, un no-
tevole ritardo (European Commission 2022a). Con il
PNRR tale politica & stata istituzionalizzata mediante
la creazione di nuove strutture amministrative. Il Go-
verno italiano, al fine di recuperare il ritardo opera-
tivo riguardo tale tema, decide, infatti, di anteporre
la realizzazione di interventi in materia di cyberse-
curity al resto degli interventi riguardanti il digitale
poiché la tutela del sistema informatico pubblico
rappresenta il punto cardine dell’evoluzione digitale

(Vigano 2023); pertanto, allo scopo di raggiungere
I'efficientamento dei servizi per il cittadino, la sua
azione non puo prescindere da una riorganizzazione
delle risorse e dei processi interni alla PA e dall'im-
plementazione di misure a garanzia della sicurezza
dei dati. La Spagna, invece, non investe sul muta-
mento degli assetti di governance se non in misura
minima; essendo esso un Paese al passo con gli indi-
catori europei nella maggior parte delle politiche di-
gitali (European Commission 2022b) interviene sulla
governance istituzionalizzando la politica dell’auto-
mazione artificiale anticipando le prescrizioni della
Commissione europea sul tema e fungendo da pre-
cursore di tale innovazione; istituisce, infatti I'Agen-
zia spagnola di supervisione dell’Intelligenza artifi-
ciale. Nel caso spagnolo si rileva, dunque, un basso
grado di istituzionalizzazione.

Conclusioni

Il presente lavoro di ricerca conferma gli assun-
ti consolidati in dottrina secondo cui le modalita di
attuazione sono influenzate sia (H1) dalla capacita
degli attori di mobilitarsi e cioé in base alla loro pos-
sibilita di esprimere opinioni e di accedere a risorse
finanziarie e cognitive (Culpepper 2002; Maloney
et al. 1994), sia (H2) dall’eredita di policy per cui gli
attori del processo di policy si mostrano riluttanti a
cambiare direzione a causa degli alti costi che cio
comporterebbe, lasciandosi influenzare dalle ca-
ratteristiche del contesto istituzionale preesistente
e ostacolando la diffusione di nuove idee che le-
gittimano forme di innovazione istituzionale (John
1999).

La capacita di mobilitazione degli attori del Piano
italiano differisce da quella del Piano spagnolo e cio
e dovuto alla differente interpretazione di governan-
ce multilivello presente nei rispettivi Piani di ripre-
sa: per l'attuazione delle politiche di digitalizzazione
della PA oggetto della M1C1 del PNRR, non emerge
una governance multilivello come intesa e promossa
dalla Commissione europea poiché il livello locale &
ridotto a mero esecutore di quanto previsto e pro-
gettato al livello centrale. La ratio di tale decisione
risiede da un lato nell’incapacita storica delle pubbli-
che amministrazioni italiane di utilizzare i fondi eu-
ropei destinati alla crescita e allo sviluppo del Paese

3 Si fa riferimento all’avvio della rete di laboratori di screening e certificazione della cybersecurity e alla diffusione dei primi
servizi nazionali di cybersecurity la cui architettura é illustrata in apposita relazione.
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(Casula 2021) e, dall’altro, nella necessita di scongiu-
rare il rischio di creare un’ltalia a due velocita per
mezzo dell’esistente digital divide che creerebbe
disuguaglianze tra regioni piu e meno virtuose (Pari-
so e Marino 2020); di conseguenza, il forte grado di
centralizzazione volutamente previsto per la missio-
ne dedicata alla digitalizzazione della PA comporta
una partecipazione sia verticale sia orizzontale pres-
soché nulla nel processo di policy making.

Inoltre, & doveroso considerare che la digitalizza-
zione della PA non e soltanto un obiettivo del Piano,
ma e uno strumento trasversale funzionale a conse-
guire efficacemente tutti gli obiettivi previsti dalle
restanti cinque missioni per cui una governance cosi
centralizzata che per la redazione del Piano ha la-
sciato le Regioni ai margini garantendo loro la mera
partecipazione consultiva al Tavolo permanente per
il partenariato economico, sociale e territoriale, ri-
schia di rivelarsi fallace. Il nullo coinvolgimento del-
le Regioni e le criticita di accesso ai bandi da parte
degli enti locali da un lato ostacola la loro capacita
di mobilitazione e, dall’altro, rischia di rendere il rag-
giungimento degli obiettivi del Piano un mero adem-
pimento amministrativo, concetto fortemente lonta-
no dal macro-obiettivo di digitalizzazione dell’intero
sistema economico-sociale. Diverso € il caso spagno-
lo per cui, sebbene il livello locale non abbia parte-
cipato alla redazione del Piano, esso risulta essere
maggiormente coinvolto nell'implementazione del-
le misure. La capacita di mobilitazione degli attori lo-
cali & garantita da un organo di rappresentanza con
funzione di coordinamento tra i livelli di governo,
funzionale a una proficua collaborazione.

In entrambi i Piani, le politiche di digitalizzazio-
ne della PA sono influenzate dall’eredita di policy e
dalla path dependency; pertanto, il sistema politi-
co-istituzionale italiano, anche sotto una forte spin-
ta propulsiva del livello sovranazionale, continua a
essere caratterizzato sia da una tendenza all’accen-
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