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�Capitolo 1





PROCESSI DI INNOVAZIONE 

NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE MILANESE





1.1�Il quadro di riferimento��



	A partire dalla seconda metà degli anni '80 i sistemi pubblici sono stati investiti da forti pressioni di innovazione normativa che ne hanno ridefinito il profilo istituzionale, organizzativo e funzionale.

	Tali spinte al cambiamento, qualificabili come “processi di modernizzazione”, si sono mosse su tre linee principali:

riforme istituzionali, riguardano il rapporto tra società e le sue forme “istituzionalizzate” e hanno la finalità di modificare i sistemi di rappresentanza degli interessi e di ridefinire le forme di legittimazione delle istituzioni;

new public management, è la linea di modernizzazione che caratterizza i paesi con sistemi di common law, caratterizzata da scarsa formalizzazione della azione amministrativa�;

riforme amministrative: sono quelle che caratterizzano i sistemi di civil law dotati di forte formalizzazione dell’attività amministrativa.

	Con riferimento al caso italiano gli elementi più rilevanti che contraddistinguono le riforme delle Amministrazioni Pubbliche avviate negli anni novanta, sono stati:

la distinzione tra funzioni di indirizzo e controllo (affidate agli organi politici) e funzioni di gestione (affidate alla dirigenza);

la specificazione del ruolo della dirigenza (autonomia per atti di gestione) e qualificazione della sua responsabilità (sui risultati ottenuti e sugli obiettivi realizzati);

l’esplicito riconoscimento del carattere di azienda attribuito ad alcuni importanti settori pubblici, con conseguente aggiunta ai principi giuridici (legalità e imparzialità) dei principi economici (efficacia, efficienza ed economicità);

la possibilità di produrre maggiore flessibilità organizzativa (per le strutture e per i rapporti di lavoro);

la molteplicità delle forme di gestione con possibilità di scelta di quelle con maggiore convenienza economica;

l’adozione di sistemi di valutazione e controllo della gestione e della dirigenza (controllo di gestione e nuclei di valutazione);

la trasparenza amministrativa, informazione al cittadino e relazioni con il pubblico.

	In questo contesto di generale riforma della Pubblica amministrazione italiana, si distinguono interventi a valenza orizzontale, rivolti a tutto il sistema della pubblica amministrazione, e interventi relativi al sistema delle imprese pubbliche.



	Al primo tipo di interventi appartengono gli orientamenti e le direttive espressi:

dalla legge 241/90, “Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi”, con la quale il legislatore, seguendo con qualche ritardo analoghe esperienze europee, ha affrontato il problema della riqualificazione del rapporto tra pubblica amministrazione e cittadini, puntando a dare a questi ultimi maggiori certezze in materia di responsabilità, visibilità e tempestività dell’azione dell’apparato pubblico;

dal decreto legislativo 29/93, “Razionalizzazione dell’organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego”, con cui si è avviata la privatizzazione del rapporto di impiego pubblico, si sono più incisivamente normati aspetti essenziali del funzionamento degli enti, tra cui in particolare la definizione del ruolo della dirigenza e si è costituita l’ARAN (Agenzia di Rappresentanza Negoziale) per la gestione dei contratti del pubblico impiego;

dalla legge 142/90, “Ordinamento delle autonomie locali”, con cui si è inteso ridefinire complessivamente lo status degli enti locali nell’ambito dello Stato-ordinamento;

dalla legge 81/93, “Elezione diretta del sindaco, del presidente della provincia, del consiglio comunale e del consiglio provinciale”, con cui è stato radicalmente modificato il rapporto tra i cittadini elettori ed il massimo responsabile del funzionamento organizzativo degli enti, incidendo sulla tradizionale relazione tra corpo elettorale e rappresentanza politico-amministrativa negli enti locali;

dalla legge 580/93 di riforma delle Camere di Commercio;

dalle norme di riordino della finanza locale (d.l. 77/95);

dagli interventi relativi al sistema degli enti pubblici non economici e al sistema sanitario nazionale (d.l. 502/93 e 517/94 “Riforma del servizio sanitario nazionale”);

dalle recenti norme sul federalismo a costituzione invariata e sulla semplificazione (i cosiddetti disegni di legge Bassanini).

	Per il sistema delle imprese si sono invece introdotti processi di dismissione e vendita di società, apertura al capitale privato, trasformazione di imprese pubbliche in public companies.







1.2�La verifica delle innovazioni��



	Dei risultati ottenuti dalle innovazioni che hanno interessato il sistema pubblico non è agevole dar conto in forma complessiva. Aspetti organizzativi, quali la suddivisione in otto comparti, ciascuno con propri caratteri costitutivi, e la diversa esposizione alle pressioni innovative, suggeriscono la verifica delle trasformazioni per aspetti trasversali (la comunicazione, il nuovo ruolo della dirigenza, ecc.) o con analisi complete per settore (Ministeri, Enti pubblici non economici, Enti locali, Aziende autonome, Sanità, Enti di Ricerca, Scuola, Università).

	La scelta che faremo con le note successive utilizza entrambi i metodi. L’analisi per settore verrà applicata per esaminare l’innovazione in atto in un comparto importante, quello degli Enti locali (in particolare i Comuni). L’analisi trasversale verrà utilizzata per cogliere le caratteristiche dell’innovazione praticata dagli enti pubblici più attenti alla sperimentazione. Sia nel primo che nel secondo caso l’ambito territoriale di studio sarà quello milanese (Milano e la sua provincia) considerato, quando possibile e utile, anche nelle relazioni regionali.

	Per posizionare in via preliminare la rilevanza del settore Enti locali nel sistema pubblico presenteremo alcuni dati di struttura.

	Il primo da ricordare è la elevata pervasività degli enti locali. Quello comunale è infatti il livello amministrativo di base presente in modo capillare nel nostro Paese e nella nostra Regione, in Lombardia 1546 comuni con alcune migliaia di unità operative. Le funzioni svolte da questi enti sono importanti per garantire le relazioni primarie della convivenza civile, la regolazione degli insediamenti residenziali, i servizi alle persone, la modalità degli insediamenti economici. Per queste ragioni i Comuni, più della scuola dell’obbligo e dei servizi postali o sanitari, rappresentano la struttura amministrativa più riconosciuta e più vicina ai cittadini.

	Il secondo dato che contraddistingue il settore è il ruolo occupazionale. Più di 90.000 addetti in Regione, 45.000 in provincia di Milano, quasi 700.000 nell’intero Paese, connotano il comparto degli enti locali anche per il potenziale lavorativo garantito.











Tab. 1 - Occupati nella Pubblica Amministrazione, Lombardia e Italia, 1994



�Personale totale in servizio�Struttura�Personale totale in servizio�Struttura��Comparti�In Lombardia�%�In Italia�%��1. Ministeri�19.180�4,8�286.139�9,0��2. Enti pubblici non 	economici�7.674�1,9�71.849�2,3��3. Enti locali�90.451�22,5�692.782�21,7��4. Aziende autonome�34.659�8,6�275.386�8,6��5. Sanità�107.239�26,6�686.396�21,5��6. Enti di ricerca�1.337�0,3�17.565�0,6��7. Scuola�133.508�33,1�1.054.384�33,1��8. Università�8.834�2,2�105.201�3,3��TOTALE�402.882�100,0�3.189.702�100,0��

Fonte: Regione Lombardia, Otml, Occupati nella pubblica amministrazione, 1995



	Il terzo è la capacità di spesa. Nel periodo 1990-93 i Comuni lombardi hanno prodotto flussi di spesa prossimi ai 60.000 miliardi, corrispondenti ad una quota del 5% del Pil regionale ai prezzi di mercato. Azioni in campo sociale, trasporti e istruzione sono gli ambiti nei quali si è concentrata la spesa comunale. Si vedrà come parte di questa spesa venga sempre più destinata al sistema delle imprese coinvolte dai Comuni in un ruolo più forte.



Tab. 2 - Pagamenti dei Comuni lombardi per classificazione funzionale. Anni 1990-93. Miliardi di lire



Voci di spesa�Spesa corrente�%�Spesa per investimenti�%�Spesa Totale�%��Amministrazione generale�7.200�17,8�981�5,0�8.181�13,7��Giustizia�139�0,3�41�0,2�180�0,3��Sicurezza pubblica�1.451�3,6�26�0,1�1.477�2,5��Istruzione e cultura�7.212�17,9�1.001�5,1�8.213�13,7��Azioni in campo abitativo�411�1,0�805�4,1�1.216�2,0��Azioni in campo sociale�12.719�31,5�3.157�16,2�15.876�26,5��Trasporti�5.986�14,8�3.947�20,3�9.933�16,6��Azioni in campo economico�2.558�6,3�2.870�14,7�5.428�9,1��Oneri non ripartibili�2.715�6,7�6.633�34,1�9.348�15,6��Totale�40.391�100,0�19.461�100,0�59.852�100,0��

Fonte: Regione Lombardia, Rapporto di gestione, 1996







	L’ultimo elemento di interesse riguarda il ruolo anticipatore che stanno vivendo gli Enti locali rispetto alle trasformazioni dell’intero sistema pubblico. A questo proposito sono diversi gli elementi che agiscono nel settore in funzione di accelerazione dei processi innovativi: la vicinanza ai cittadini, il nuovo ruolo svolto dagli organi elettivi (sindaco e assessori in particolare), la pressione di utenti e imprese, il potenziale innovativo prodotto dalle recenti norme in materia di semplificazione. 

	Con queste premesse risulta possibile affrontare una breve analisi di settore con la convinzione di ottenere valutazioni utili alla comprensione delle modalità e degli esiti con cui si determina il più generale processo di innovazione del sistema pubblico. Le problematiche che verranno studiate sono le seguenti:

l’efficacia di un processo di modernizzazione attuato principalmente con direttive centrali e con norme. Per questo aspetto sarà analizzata la capacità di adeguamento dei Comuni alla innovazione normativa riguardante le norme sulla comunicazione e la trasparenza;

le innovazioni nei processi di servizio che si sono determinate a seguito dei nuovi orientamenti normativi, oltre che delle nuove linee di responsabilità. Per questa parte verranno analizzate le modalità con cui i Comuni hanno innovato i processi di produzione dei servizi:

a) sul fronte del rapporto con le imprese (esternalizzazione di processi), 

b) dei rapporti con altri Enti (relazioni istituzionali), 

c) del cambiamento interno.







1.3�La capacita’ di adeguamento normativo nei comuni: la comunicazione con gli utenti��



	E’ opinione ampiamente condivisa che la comunicazione interna ed esterna di una amministrazione che eroga un servizio ai cittadini sia determinante per la qualità di tali servizi; rappresentandone una parte integrante per i cittadini che non solo si attendono di ricevere un buon servizio ma anche un rapporto accettabile con i loro interlocutori negli uffici pubblici.

	La legge ha interpretato la rilevanza della comunicazione tra cittadino e amministrazioni pubbliche con diverse norme: la legge 241 del 1990 che ha espresso i principi e gli orientamenti culturali della materia, il decreto legislativo 29/93 che ha istituito gli Uffici per le Relazioni con il Pubblico (URP) e le direttive emanate dal Presidente del Consiglio dei Ministri. Specialmente con queste ultime norme è ora disponibile una strumentazione giuridica per fare dei concetti di trasparenza, accesso agli atti, pubblicità e comunicazione dell’azione pubblica, un’insieme di funzioni effettivamente esercitabili. Modernizzato il quadro giuridico le criticità attuali si concentrano sull’attuazione di orientamenti che hanno una elevata complessità per il concorrere di alcune principali motivazioni:

sono direttive che investono il sistema pubblico in modo indifferenziato mentre le capacità di reazione e di adeguamento sono diversificate, almeno in ragione della dimensione e della centralità degli enti;

richiedono profili e capacità professionali poco presenti nelle amministrazioni pubbliche;

intervengono su costumi e comportamenti profondamente radicati, modificabili solo in tempi non brevi e con azioni multiple (diffusione e dibattito sulle esperienze, definizione di modelli, pressione dei soggetti esterni alle amministrazioni pubbliche).



	Rispetto alla situazione richiamata, quadro normativo modernizzato ma complessità di adeguamento, la verifica dell’evoluzione della comunicazione pubblica, nel contesto milanese e lombardo, è possibile per due aspetti: la capacità di allineamento alle nuove normative misurata con la numerosità degli enti che hanno organizzato uffici di comunicazione, le azioni che vengono prodotte da queste nuove unità operative.

	Sul primo aspetto le verifiche empiriche segnalano che siamo ancora nella dimensione dei piccoli numeri. Alla fine del 1995 solo una piccola parte delle amministrazioni pubbliche lombarde aveva organizzato specifiche strutture di comunicazione e il settore che stiamo analizzando con più attenzione, quello degli enti locali, non era più avanti di altri. 



Tab. 3 - Situazione di attivazione degli Urp per tipo di ente, Lombardia, 1995



Ente�Urp  attivati�Urp in via di attuazione�Enti monitorati�Incidenza Urp in fase avanzata��Comuni�7�17�146�16,4��Province�1�3�9�44,4��USSL�7�5�44�27,3��Aziende Ospedaliere�4�2�17�35,3��Totale�19�27�216�21,3��

Fonte: IReR, rapporto sulla comunicazione in Lombardia, 1996



	La capacità di attivazione degli Urp si presenta, almeno per tutto il 1995, come un processo in faticosa fase di avvio: meno del 10% degli enti monitorati ha un ufficio dedicato alla comunicazione, poco più del 12% ne ha avviato la costituzione e circa il 79% non ha fatto ancora investimenti organizzativi in questa direzione. Tra i Comuni lombardi monitorati, per gli enti con popolazione superiore ai 10.000 abitanti (146 casi), solo 7 risultavano dotati di un Ufficio Relazioni con il Pubblico, in altri 17 era prevista l'apertura a breve termine e per un ulteriore gruppo di 6 comuni era indicata una situazione di progettazione avanzata ma non ancora conclusa in atti formali di costituzione. L'area della sperimentazione si dimensiona in questo modo su un insieme di 30 Comuni (21% del gruppo monitorato) ancora troppo di avanguardia per segnalare una forte tendenza. Altri segnali di attenzione non sembrano comunque mancare. Nel restante gruppo dei comuni poco mobilitati nel dare attuazione alle direttive nazionali risultano infatti presenti almeno 20 enti che hanno previsto un ufficio URP in fase di revisione della pianta organica ma per mancanza di personale non hanno ancora raggiunto realizzazioni concrete. Successive verifiche sull'attuazione degli URP potrebbero quindi presentare un quadro realizzativo più favorevole.

	La rilevazione comunale precisata su scala provinciale, segnala il maggior numero di esperienze in provincia di Milano. La grande presenza in questo territorio di enti di dimensioni appropriate e la possibilità di effetti imitativi tra i Comuni sembrano le ragioni che producono questa particolare accentuazione geografica.



Tab. 4 - Situazione di attivazione degli Urp comunali per provincia, Lombardia, 1995



�Urp attivati�Urp in via di attuazione�Enti monitorati�Incidenza Urp in fase avanzata��Bergamo��2�11�18,2��Brescia��1�19�5,3��Como-Lecco���9�-��Cremona��1�3�33,3��Mantova���6�-��Milano-Lodi�4�9�76�17,1��Pavia��1�6�16,7��Sondrio�1��2�50,0��Varese�2�3�14�35,7��Totale�7�17�146�16,4��

Fonte: IReR, rapporto sulla comunicazione in Lombardia, 1996



	Se il comparto degli Enti locali presenta limiti di adeguamento, condizioni di maggiore attenzione agli aspetti della comunicazione si possono invece registrare in ambito sanitario. La percentuale degli URP attivati nelle USSL e nelle aziende sanitarie lombarde risultava alla fine del 1995 vicina al 25% con segnali di diffusione estensiva di questi uffici. Una verifica recente (inizio 1997) conferma la grande attenzione della sanità lombarda alle opportunità della comunicazione con l’80% degli enti dotati di Uffici per le Relazioni con il Pubblico, con la metà dei quali in posizione di staff direzionale e una piccola quota addirittura con sportelli multipli di informazione. Nel caso della sanità lombarda una spinta favorevole è venuta dal nuovo modello di aziendalizzazione e dalle esperienze attuate su impulso della legislazione regionale in materia di tutela, a conferma che l'orientamento alla comunicazione e alla trasparenza dei sistemi pubblici è più agevole dove si sedimentano esperienze e azioni continuative.



Tab. 5 - Urp attivati nelle USSL e Aziende ospedaliere, Lombardia 1997



���Collocazione organizzativa��Tipo ente�Attivati�Non attivati�Staff�Altro�Sede unica�punti informativi��USSL�35�9�21�14�27�8��Az. Ospedaliere�13�3�8�5�12�1��Totale�48�12�29�19�39�9��Incidenza %�80,0�20,0�48,3�31,7�65,0�15,0��

Fonte: elaborazione IReR su dati Regione Lombardia, Assessorato alla Sanità



	Quali attività vengono erogate dai nuovi uffici? Il secondo livello di verifica empirica permette di identificare alcune principali funzioni:

la produzione di documenti informativi destinati alla diffusione capillare o mirata alla popolazione di riferimento. Dove le amministrazioni, come i Comuni, sono già dotate di notiziari di informazione periodica, gli Urp realizzano parte della documentazione o curano documenti che hanno altra modalità di distribuzione;

la gestione del diritto di accesso, assolta secondo le prerogative dei regolamenti di ente. In questo caso gli Urp garantiscono il ciclo: ricevimento richieste di atti, risoluzione degli aspetti giuridici della trasparenza, fornitura degli atti o comunicazione di irricevibilità della richiesta;

la erogazione di informazioni a richiesta. In questo caso gli Urp funzionano come “ingressi intelligenti” che orientano e filtrano il rapporto utenti/amministrazione. Sono però finora solo embrionali le situazioni di Urp che insieme alle “informazioni segnaletiche” gestiscono i procedimenti funzionando da “interfaccia” unico tra tutti gli uffici che costituiscono l’ente e gli utenti;

organizzazione di punti informativi self-service in cui la strumentazione informatica è predominante;

realizzazione di ricerche sulla domanda di servizio presente tra gli utenti o sul gradimento dei servizi in erogazione. Su questo aspetto è possibile fornire una quantificazione nella scala provinciale milanese: il 7% dei Comuni inferiori ai 10.000 abitanti e il 17% dei Comuni più grandi ha attivato ricerche su aspetti diversi (anziani, domanda culturale, situazione dei trasporti, bacini dell’utenza scolastica, cimitero, situazione sportiva, giovani, orari degli uffici, gradimento della refezione, stato del traffico e della viabilità);

gestione della reclamistica. Sono diffuse in ambito sanitario come continuità con le esperienze di tutela. In vari casi sono quelle che hanno maggiore incisività organizzativa e gestionale, specialmente per gli Urp in staff direzionale.



	La presenza di attività così variegate, spesso anche tra loro sovrapposte, conferma il carattere non strutturato della comunicazione pubblica e la condizione di sperimentalità che pervade l’avvio degli Urp. 

	Si tratta quindi di un processo avviato in più direzioni, alcune delle quali potrebbero rivelarsi efficaci, ma in condizioni di rilevante eterogeneità. Una conferma sembra venire anche dall’esame della formazione scolastica degli operatori che garantiscono il funzionamento di questi nuovi uffici. 

	Sempre con riferimento a dati 1995 si dedicavano alle attività di comunicazione pubblica in Lombardia, persone con profilo amministrativo-giuridico, sociologico, di tipo giornalistico o con competenze di marketing e comunicazione, un insieme di connotazioni professionali molto diverse che rappresentano sul fronte del personale la varietà delle attività che sono state fornite dagli Urp.



	Le osservazioni fin qui riportate non intendono sottovalutare altri elementi della comunicazione pubblica che sappiamo importanti per il buon esito della relazione tra Amministrazioni pubbliche e cittadini: la necessità di superare il rapporto ad una sola via con i destinatari, i contenuti, il linguaggio, la tendenza a personalizzare la relazione. 

	Parte di tali aspetti si esplicano in forme indipendenti dall’esistenza di specifici ambiti operativi come gli URP ma potrebbero trovare migliore attenzione anche a seguito di questa nuova stagione. Per questo motivo i due aspetti indagati, la rilevanza della presenza dei nuovi uffici e le attività erogate, sono rappresentativi di una più generale tendenza a misurarsi realmente con i problemi della comunicazione pubblica. 

	I dati che abbiamo commentato cominciano a segnalare alcuni episodi innovativi ancora deboli negli Enti locali e più forti nel settore Sanitario. 

	In una condizione di arretratezza restano molte le azioni da compiere ma non mancano esperienze e modelli che potrebbero agire come fattori di sviluppo. In questo senso l’elemento della nostra verifica, la possibilità di attuare processi di riforma con l’impiego di direttive e norme sembra permettere questa valutazione: le norme agiscono da stimolo per favorire processi ma dove non esistono non possono creare le condizioni necessarie ad ottenere o consolidare il cambiamento.







1.4�Innovazioni nella gestione dei servizi pubblici locali: l’affidamento a terzi��

	Il secondo aspetto da analizzare riguarda le innovazioni nei processi di servizio che si sono determinate a seguito dei nuovi orientamenti normativi, oltre che delle nuove linee di responsabilità. Per questa parte verranno analizzate in particolare le modalità con cui i Comuni hanno innovato i processi di produzione dei servizi sul fronte del rapporto con le imprese (esternalizzazione di processi). Le modalità con cui possono avvenire sono definite dalla legislazione di riferimento (la legge 142/90) che ha permeso importanti innovazioni a riguardo sia delle forme gestionali alternative (in economia, in concessione a terzi, a mezzo di azienda speciale, a mezzo di istituzione, a mezzo di società per azioni a prevalente capitale pubblico) sia identificando e regolando le forme associative e di cooperazione che possono essere attivate tra enti locali e con altri soggetti pubblici.

	In materia di gestione dei servizi locali la prima constatazione possibile riguarda la scelta che possiamo definire generalizzata nei Comuni minori (fino a 10.000 abitanti) e prevalente nei Comuni maggiori (superiori a 10.000 abitanti) della terziarizzazione. In una verifica diretta riferita al 1995 tra i Comuni della provincia di Milano ben il 73.3% dei piccoli Comuni e il 58.6% dei grandi, indica di aver affidato all’esterno parte dei servizi e delle attività prima svolte in forma diretta. Analizzate per tipologia tra le attività esternalizzate è significativa la rilevanza delle operazioni di pulizia (spazi interni ed aree esterne), e di smaltimento dei rifiuti urbani ma si rilevano terziarizzazioni anche di servizi assistenziali (a minori ed anziani).



Tab. 6 - Attività comunali esternalizzate ad imprese, Comuni della provincia di Milano, 1995



Attività�Incidenza %�Attività �Incidenza %��Pulizia edifici comunali�22,7�Attività amministrative�4,5��Mensa scolastica�22,7�Soggiorno anziani�2,3��Pulizia aree pubbliche�18,2�Raccolta differenziata�2,3��Assistenza domiciliare, assistenza anziani�15,9�Manutenzioni ordinarie�2,3��Cura del verde pubblico�13,6�Gestione ufficio tecnico�2,3��Smaltimento rifiuti solidi urbani�11,4�Gestione scuola materna�2,3��Personale del servizio di pre e post-scuola, assist.trasporto�11,4�Gestione depuratore comunale�2,3��Assistenza sociale (disabili, extracomunitari, minori, ecc.)�11,4�Custodia spazi pubblici�2,3��Servizio cimiteriale�9,1�Centro sociale�2,3��Pulizia scuole�9,1�Asilo nido�2,3��Centri estivi�9,1�Affitti locali di proprietà comunale�2,3��Impianti sportivi�6,8�Affissioni�2,3��Trasporti (scolastici, cimiteriali, ecc.)�4,5�Acquedotto civico�2,3��

Fonte: elaborazione IreR su dati Regione Lombardia-Main



	Un aspetto interessante della propensione alla terziarizzazione è la sua tendenza a crescere ulteriormente. I segnali raccolti tra gli stessi Comuni della provincia di Milano indicano che per il 40%, se enti minori, e per il 45%, se enti maggiori, hanno allo studio nuovi affidamenti esterni di attività prima svolte in forma diretta. Nei nuovi progetti particolare attenzione viene riservata alla gestione di impianti sportivi e di servizi cimiteriali, ma si tratta in generale di una tendenza che interessa molte delle attività comunali, senza particolari esclusioni. 

	La possibilità di terziarizzare sembra quindi non esaurita ma aperta a nuovi sviluppi. La spinta maggiore in questa direzione sembra venire dalle condizioni operative in cui agiscono le amministrazioni locali premute da vincoli di organico, dalla necessità di trovare nuove convenienze economiche e dall’utenza.



Tab. 7 - Attività di cui sono allo studio ipotesi di terziarizzazione, Comuni della provincia di Milano, 1995



Nuove attività�Incidenza %�Nuove attività�Incidenza %��Impianti sportivi�11,4�Comunità alloggio minori�2,3��Servizi cimiteriali�9,1�Manutenzione edifici�2,3��Gestione acqua e gas�6,8�Trasporti funebri�2,3��Pulizia edifici comunali�4,5�Assistenza minori�2,3��Gestione verde pubblico�4,5�Paghe e contributi�2,3��Gestione tosap�2,3�Mense�2,3��Manutenzione aree pubbliche�2,3�Servizio affissioni�2,3��Spazio giovani�2,3����

Fonte: elaborazione Irer su dati Regione Lombardia-Main







1.5�La cooperazione tra comuni��



	Insieme all’affidamento a terzi di attività svolte in economia è possibile verificare quanto i Comuni gestiscano in forma cooperativa le stesse o altre attività. Dai dati raccolti attraverso una indagine condotta dall’IReR sui 188 Comuni della provincia milanese, è possibile fare una prima valutazione di come la pubblica amministrazione locale abbia sfruttato la maggiore “autonomia” che il legislatore le ha offerto. La misurazione è stata applicata al numero e al tipo di funzioni attribuite dai Comuni a consorzi, convenzioni e società pubbliche ottenendo un primo dato interessante: l’elevata diffusione di relazioni tra Enti, principalmente nella forma istituzionale dei consorzi e delle convenzioni.

	Le attività svolte in forma consortile sono in prevalenza identificate con i servizi a rete. L’84,6% dei comuni della provincia gestisce attraverso consorzi servizi di depurazione, il 65,4% servizi di acquedotto, il 46,3% servizi di smaltimento rifiuti. Si tratta in larga massima di funzioni che richiedono investimenti infrastrutturali significativi e la scelta del consorzio, con bacini di utenza di dimensione anche ragguardevole, permette di ottenere le risorse appropriate e i margini per reali economie di scala (con riduzione dei costi medi unitari di produzione del servizio). Nella forma consortile non mancano altre attività ma con entità molto inferiori, solo il 26,6 % dei Comuni gestisce in consorzio interventi di formazione professionale e solo il 23,4 % servizi di trasporto pubblico.



Graf. 1 - Comuni della provincia di Milano consorziati secondo la tipologia del servizio - % al 1995



�INCORPORA Excel.Chart.5���

Fonte: elaborazioni Irer su dati Organo Regionale di Controllo, 1995



	L’analisi dei dati raccolti per classe dimensionale dei Comuni rivela una relazione di variabilità della propensione alla cooperazione consortile in rapporto alla materia. Valgano alcuni esempi:

per quanto riguarda la formazione professionale i Comuni con popolazione compresa tra le 1.000 e le 2.000 unità consorziati tra loro per questa materia, sono il 9,1% della classe dimensionale. Se consideriamo i comuni con oltre 10.000 abitanti, quelli consorziati per la stessa materia sono il 39,5% della classe;

una tendenza inversa si registra per quanto concerne la voce acquedotto. Qui diminuiscono i consorzi con l’ampliarsi delle dimensioni del Comune (dal 75% si passa al 63%).



	Tale dato è interpretabile come conseguenza del fatto che un ente pubblico di piccole dimensioni tende innanzitutto a garantire i servizi essenziali e la scelta di aderire a livelli consortili verrà compiuta primariamente per queste funzioni. Diverso l’orizzonte operativo dei Comuni più grandi che scelgono di gestire in proprio o con proprie aziende alcuni dei servizi di base privilegiando per la forma consortile tematiche più sofisticate. La diversa capacità di produrre innovazione in funzione della dimensione degli enti, che qui si è presentata in forma esplicita, è peraltro una delle chiavi di lettura da impiegare nel caso dei Comuni.

	Passando ai dati relativi alle convenzioni, risulta subito evidente il minor peso che esse hanno rispetto all’appartenenza ai consorzi. Da un 16% relativo a convenzioni per servizi misti, si passa ad un 14,9% per servizi bibliotecari, nonchè ai modestissimi 5,3% per i servizi scolastici e 3,7% per le funzioni di segreteria comunale e i servizi di polizia municipale.



Graf. 2 - Comuni della provincia di Milano convenzionati secondo la tipologia del servizio - % al 1995
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Fonte: elaborazioni Irer su dati Organo Regionale di Controllo, 1995



	La forma della convenzione è più diffusa tra i comuni di piccole dimensioni, che registrano in generale per ogni tipologia di servizio le percentuali più elevate di convenzionamento. Ciò è facilmente comprensibile se si considera che la forma della convenzione risulta essere lo strumento più flessibile, meno vincolante sul piano istituzionale e meno complesso sul piano gestionale.

	Quale intensità complessiva di relazioni istituzionali si determina tra i Comuni della Provincia di Milano? Può essere calcolato un indice sintetico come sommatoria di tutte le attività svolte in cooperazione (convenzioni, consorzi) ottenendo dati molto significativi:

solo il 2% dei Comuni milanesi non ha relazioni, il 55% ha da una a tre relazioni, il 13% ha più di sei relazioni. E’ quindi solo occasionale, e probabilmente contingente al momento della rilevazione la condizione di isolamento istituzionale, mentre non mancano punte di forte relazione;

per classe dimensionale l’ampiezza degli enti è in relazione diretta con il numero delle relazioni. Si registrano infatti circa due relazioni medie per i piccoli enti contro quasi quattro relazioni medie per i grandi comuni.

	La situazione rilevata ha i caratteri della stabilità o esistono le condizioni per una accentuazione delle relazioni tra enti? Una indagine Regione Lombardia-Main condotta tra gli Enti locali della provincia di Milano ha indicato che un terzo dei Comuni, senza differenze per dimensione, ha allo studio nuove convenzioni. Il 26% dei piccoli enti e il 10% dei grandi enti (superiori ai 10.000 abitanti) sta inoltre verificando la fattibilità di nuovi consorzi. Le materie di applicazione delle relazioni progettate sono la gestione di servizi scolastici, la vigilanza, il trasposto scolastico, la mensa, i servizi sportivi, i servizi culturali, la gestione di edifici pubblici, il servizio idrico, la raccolta di rsu, l’irrigazione, la gestione di spazi verdi, la formazione professionale. 

	Insieme ai dati complessivi prima analizzati queste ultime informazioni sembrano confermare una situazione di relazioni consolidate ma con spazi concreti per migliorare la collaborazione istituzionale tra piccoli e grandi enti e su materie finora rimaste prerogativa dei Comuni più grandi.



Graf. 3 - Indice di cooperazione tra i comuni della provincia di Milano - % al 1995
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Fonte: elaborazioni Irer su dati Organo Regionale di Controllo, 1995



Tab. 8 - Indice di cooperazione intercomunale per classe dimensionale



Numerosità delle relazioni�Fino a 1.000 ab.�Da 1.001 a 2.000�Da 2.001 a 3.000�Da 3.001 a 4.000�Da 4.001 a 5.000�Da 5.001 a 10.000�Oltre 10.000�Totale��Nessuna relazione��18,2����1,9�1,3�2,1��Da una a tre�100,0�63,6�53,3�57,1�50,0�51,9�53,9�54,8��Da quattro a cinque�-�9,1�40,0�28,6�31,3�34,6�28,9�29,8��Da sei a sette relazioni�-�9,1�6,7�14,3�18,8�11,5�15,8�13,3��Totale�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0��Relazioni medie�2,3�2,4�3,2�3,4�3,4�3,4�3,6���

Fonte: elaborazioni Irer su dati Organo Regionale di Controllo, 1995





1.6�La riorganizzazione interna degli apparati locali��



	L’ultimo aspetto da verificare riguarda le innovazioni sviluppate all’interno degli apparati comunali. 

	Le norme di riferimento hanno lasciato molto spazio per modificare l’organizzazione del lavoro, il ruolo della dirigenza, gli orari. 

	Allo stesso modo sono state sollecitate azioni di formazione del personale, di incentivazione e di valutazione. 

	Alle pressioni e alle possibilità della normativa i Comuni della provincia di Milano hanno reagito in modo non uniforme: con numerosi interventi in materia di orario di lavoro e di orario di servizio, con qualche tentativo di riorganizzazione parziale e totale, specialmente negli enti più grandi, ancora poco hanno invece fatto in materia di riprogettazione delle procedure.





Tab. 9 - Azioni di riorganizzazione interna. Comuni della Provincia di Milano, 1995



�Piccoli Comuni�Grandi Comuni��Modifica orari di lavoro�60,0�48,3��Modifica orari di servizio�66,7�37,9��Riprogettazione di procedure amministrative�26,7�24,1��Riorganizzazione di singoli settori�33,3�34,5��Riorganizzazione complessiva�20,0�31,0��

Fonte: elaborazione IreR su dati Regione Lombardia-Main



	Situazioni ugualmente molto differenziate si possono rilevare a proposito degli interventi sulle risorse umane. 

	I Comuni milanesi hanno rilevato i carichi di lavoro e rideterminato le piante organiche in proporzioni molto elevate (dal 60 all’80%) ma hanno sviluppato molto poco le azioni più qualitative suggerite dalle nuove norme. 

	Anche la formazione del personale è rimasta limitata all’addestramento informatico. Si può quindi rilevare un comportamento diffuso di innovazione limitata sulle materie che riguardano la gestione del personale e l’intervento sulle problematiche organizzative.





Tab. 10 - Interventi sulle risorse umane, Comuni della provincia di Milano, 1995



�Piccoli Comuni�Grandi Comuni��Sistemi di valutazione delle prestazioni dei dirigenti��20,0��Sistemi di valutazione delle prestazioni del personale�13,3�37,9��Rilevazione carichi di lavoro�60,0�82,8��Rideterminazione pianta organica�73,3�62,1��Progetti per pari opportunità uomo/donna�-�6,9��Servizio di controllo interno��20,0��Formazione dirigenti�-�24,1��Formazione del personale sui temi dell'informatica�66,7�51,7��Formazione del personale su altri temi�20,0�27,6��Corsi di formazione per le pari opportunità�6,7�-��

Fonte: elaborazione Irer su dati Regione Lombardia-Main



	Quali sono le cause del ritardo e della debolezza dell’intervento dei comuni su queste problematiche, nonostante il nuovo quadro normativo? I Comuni indicano quali cause prevalenti la presenza di vincoli di organico e di vincoli economici, la mancanza di personale con capacità adeguate a progettare il cambiamento organizzativo. In queste osservazioni si presentano in modo evidente le condizioni di tipo organizzativo che possono favorire o limitare un processo innovativo tra le quali la dotazione di risorse umane e la loro qualità è particolarmente rilevante.



Tab. 11 - Ostacoli o difficoltà che limitano gli interventi sulle risorse umane, Comuni della Provincia di 	Milano, 1995



�Piccoli Comuni�Grandi Comuni��Vincoli di organico�66,7�58,6��Limiti professionali del personale�20,0�13,8��Resistenze del personale al cambiamento�13,3�17,2��Vincoli economici�46,7�44,8��Difficoltà del personale dirigente a gestire il cambiamento�20,0�17,2��Vincoli sindacali�-�3,4��Vincoli normativi/contrattuali�20,0�41,4��Mancanza di persone da dedicare alla progettazione�60,0�41,4��Discontinuità di attenzione politica�6,7�6,9��Vincoli esterni�13,3�13,8��

Fonte: elaborazione Irer su dati Regione Lombardia-Main



1.7�Le direzioni dell’innovazione negli enti locali��



	A conclusione di questa analisi dell’innovazione negli Enti locali milanesi, sembrano possibili alcune osservazioni:



il sistema degli Enti locali in provincia di Milano ha dato luogo, in questi ultimi anni, a tentativi di innovazione su vari aspetti che riguardano il suo funzionamento interno, il rapporto con il sistema delle imprese, il modo con cui fornire i servizi ai cittadini;



il cambiamento ha trovato stimolo e sostegno nella decretazione più recente che si è occupata di innovazione delle Pubbliche amministrazioni, ma non ne ha rispettato tutte le forme e le materie previste. Per intensità e diffusione sembra più possibile parlare di adesione selettiva ai processi di riforma, differenziata sulla base della dimensione degli enti e della capacità già posseduta di sviluppare azioni di innovazione;



l’innovazione negli enti locali non può perciò essere intesa come adeguamento alla legge, ma come risultato di un insieme di processi (di apprendimento, di imitazione, di sperimentazione) che coinvolgono una pluralità di soggetti, all'interno e all'esterno di ciascuna organizzazione, in cui la cultura organizzativa prevalente e le strategie dei diversi attori (i rappresentanti politici, la dirigenza, l'insieme del personale, il sindacato, i cittadini, i fornitori) giocano un ruolo fondamentale nel condizionare direzioni e velocità di cambiamento e che - proprio per questo - hanno una forte specificità locale;



rispetto alle tendenze registrate negli anni settanta, dove era molto accentuata l’attenzione alla innovazione di prodotto (ampliamento della gamma dei servizi offerti), ora è prevalente l’innovazione di processo. Minori risorse disponibili, maggiore pressione dei cittadini per ottenere qualità dei servizi sollecitano in questi anni investimenti sul modo con cui fornire i servizi comunali (dai ruoli e responsabilità interne alle responsabilità di fornitura di soggetti privati esterni, dai sistemi di coordinamento e controllo, alle scelte sulla base della economicità);



se non si tratta di un processo uniforme e omogeneamente diffuso sono diversi però i segnali di un impegno dei Comuni della provincia di Milano in questa difficile direzione. E’ una tappa ulteriore verso la qualificazione della presenza pubblica e verso un maggiore rendimento delle istituzioni locali. 





1.8�L’innovazione negli enti eccellenti: i “cento progetti al servzio dei cittadini”��



	�COLLEGAM Unknown "C:\\IRER\\PRG_MIMO\\MIPRODUTT.doc" "OLE_LINK1"  \* UNISCIFORMATO \a \t�"Cento progetti" è un programma del Dipartimento della Funzione Pubblica avviato nel 1995 e giunto in questi mesi alla sua seconda edizione. Intende contribuire al miglioramento dei servizi pubblici facendo leva sulla capacità di iniziativa dei responsabili degli uffici e dei loro collaboratori. I progetti selezionati o premiati vengono posti all'attenzione di tutte le amministrazioni e dell'opinione pubblica come casi esemplari da imitare e replicare. Per l'edizione 1996 era richiesta la presentazione di progetti già realizzati o in corso di realizzazione che rispondessero ai criteri di:

orientamento agli utenti, inteso come capacità di risolvere problemi significativi per i cittadini e le imprese;

coerenza con la missione, per rafforzare le finalità istituzionali della amministrazione di appartenenza;

economicità come capacità di ottenere risultati con un buon rapporto costi/benefici;

efficacia e concretezza, come risultati anche intermedi, visibili e misurabili;

esemplarità, come possibilità di larga diffusione e trasferibilità ad altre realtà;

coinvolgimento, come partecipazione al progetto del personale in servizio.



	"Cento progetti" si inserisce nel disegno complessivo di riforma della pubblica amministrazione fondato sul valore della sperimentazione ed è connesso con altre iniziative nazionali e internazionali sull'innovazione nei sistemi pubblici. Per il suo carattere intersettoriale si presta ad essere analizzato come "segnalatore" dei processi di modernizzazione delle amministrazioni pubbliche italiane e della loro direzione.



	I risultati della seconda edizione dei "Cento progetti"

	Alla scadenza prevista per la consegna dei progetti (luglio 1996) sono risultati 1.406 gli uffici pubblici, appartenenti alle più diverse funzioni amministrative e di tutte le regioni italiane, che hanno inviato proposte e progetti. Per distribuzione territoriale i progetti sono stati espressi senza grandi difformità con la numerosità della popolazione (55% inviati da enti del Nord, 22% da enti del Centro e 23% del Sud), mentre per tipologia amministrativa i più attivi sono stati i Ministeri, gli Enti locali e le Aziende sanitarie. Rispetto alla precedente edizione il numero dei progetti inviati è inferiore (1.406 contro 1.808) ma è raddoppiato il numero dei progetti in fase di realizzazione (prima erano meno della metà ora coincidono con la totalità delle proposte).



	La pre-selezione e la valutazione dei progetti

	Nella fase di pre-selezione i 1.406 progetti pervenuti sono stati verificati in relazione ai requisiti di ammissibilità previsti dal bando, anche con approfondimenti telefonici e l'esame di nuova documentazione. Questa fase ha permesso di identificare 440 progetti molto interessanti e suscettibili di ulteriori approfondimenti. Successive verifiche con visite, raccolta di pareri sull'originalità e la coerenza dei progetti, hanno portato ad una rosa più ristretta di 138 progetti preselezionati e quindi sottoposti all'esame di un Comitato di valutazione composto da rappresentanti di Anci, Upi, Conferenza dei Presidenti delle Regioni, giornalisti, associazioni di impresa, docenti universitari. Per ogni progetto finalista è stata predisposta una scheda articolata in quattro punti (il problema, il progetto, i risultati, i punti di forza). La selezione del Comitato ha portato all'individuazione dei cento progetti esemplari meritevoli di essere sostenuti e diffusi. La documentazione descrittiva utilizzata nella fase di valutazione e cortesemente messa a disposizione dal Dipartimento della Funzione pubblica ha permesso gli approfondimenti esposti in questa scheda.



	La partecipazione del sistema pubblico milanese ai "Cento progetti"

	L'ambito che ci interessa più da vicino, quello lombardo e milanese, ha partecipato all'edizione 1993 dei "Cento progetti" con 180 proposte nel livello regionale e 58 progetti nel livello provinciale. Per incidenza relativa la partecipazione lombarda ha rappresentato il 13% del totale dei progetti nazionali e quella provinciale il 4% del totale e il 32% del livello regionale. In termini di qualità della partecipazione si può segnalare che per la Lombardia e più ancora per la provincia di Milano sono stati ottenuti risultati di buona visibilità con un progetto segnalato o premiato ogni 3 partecipanti, contro il rapporto di 1 premiato ogni 4.5 partecipanti del livello nazionale.



Tab. 12 - Progetti inviati all'iniziativa "100 progetti al servizio dei cittadini" per territorio



�Partecipanti�Segnalati�Premiati�Incidenza % dei segnalati�Incidenza % dei premiati�Indicatore di qualità��Italia�1.406�215�100�15,3�7,1�22,4��Lombardia�180�31�16�17,2�8,9�26,1��Provincia MI�58�13�5�22,4�8,6�31,0��Milano�30�4�5�13,3�16,7�30,0��

Fonte: elaborazione Irer su dati Dipartimento Funzione Pubblica



	I progetti provinciali, e questa osservazione vale per tutte le proposte che hanno partecipato all'iniziativa, hanno affrontato aspetti molto diversi dell'azione pubblica: l'assistenza a domicilio di particolari gruppi di utenti, la promozione della salute, il supporto all'inserimento lavorativo di giovani disoccupati, l'informazione agli utenti, l'integrazione di sistemi informativi, la semplificazione delle procedure organizzative, il coinvolgimento degli utenti nella valutazione dei servizi, progetti di accoglienza, iniziative di miglioramento per attuare la carta dei servizi. Sono stati espressi inoltre da enti di dimensioni diverse, appartenenti a quasi tutti i comparti pubblici e con capacità differenziate di progettare e realizzare innovazione.

	Le difformità segnalate non impediscono però di analizzare la partecipazione del sistema pubblico milanese all'iniziativa dei "Cento progetti" come segnalatore delle sue più recenti tendenze innovative. Anzi, per questo aspetto i "Cento progetti" rappresentano una occasione preziosa per cogliere l'affermarsi nel sistema pubblico di un orientamento innovativo e migliorativo.

	Per i 58 progetti espressi da enti del territorio milanese gli elementi costitutivi messi in evidenza dall'analisi possono essere indicati nei seguenti:

nella capacità di tutto il sistema pubblico milanese di progettare innovazione;

nella concentrazione dei progetti di maggiore qualità negli enti operanti nel capoluogo;

nella prevalente attenzione all'innovazione comunicativa e di servizio, intesa come ambito nei quali applicare azioni concrete di miglioramento.





	Vediamoli nel dettaglio.



	La capacità di progettare innovazione, rilevabile dalla partecipazione ai "Cento progetti", è ben rappresentata nel sistema pubblico milanese sia per quanto riguarda la distribuzione territoriale degli enti che per la tipologia degli enti partecipanti. 

	Il primo aspetto è evidenziato dalla numerosità delle candidature espresse da enti della provincia rispetto a quelle di enti operanti nella città di Milano. 

	Considerata la grande concentrazione di amministrazioni pubbliche nel capoluogo (55% degli addetti pubblici della provincia di Milano operano nel capoluogo) il rapporto tra progetti espressi dalla provincia rispetto a Milano, con 28 candidature da enti della prima e 30 da enti del secondo, appare molto equilibrato. 

	Ma la capacità del sistema pubblico milanese di produrre innovazione in modo distribuito è evidenziata anche dalla presenza di progetti espressi da tutte le tipologie amministrative (Ministeri, Scuole, Enti previdenziali, altri enti) con una prevalenza di proposte di Istituti scolastici, Aziende sanitarie ed Enti locali coerenti con la numerosità assoluta di queste istituzioni nel territorio provinciale.









Tab. 13 - Progetti inviati all'iniziativa "100 progetti" per tipo di istituzione. Provincia di Milano



�Partecipanti�Segnalati�Premiati�Indicatore di qualità��Ministeri�2��2�100,0��Scuole e università�22�5��22,7��Aziende sanitarie�15�4�3�46,7��Enti locali�13�4��30,8��Camere di Commercio�3���-��Inail�2���-��Altri enti�1���-��Totale�58�13�5�31,0��

Fonte: elaborazione Irer su dati Dipartimento Funzione Pubblica



	Se la capacità di produrre innovazione nel sistema pubblico milanese si presenta diffusa per territorio e per tipologia di ente è invece diversa la qualità dei progetti, intesa come maggiore o minore capacità di cogliere le direzioni più utili della innovazione e di promuovere azioni conseguenti ed efficaci. I progetti premiati che contengono maggiormente questi requisiti sono tutti di enti operanti nel capoluogo che anche in questa occasione si conferma come la parte del sistema dove è più favorevole, e forse più richiesta, la produzione e la realizzazione di innovazione. La provincia si riposiziona rispetto al capoluogo quanto a progetti selezionati ma non può vantare nessun progetto premiato. Questa particolarità milanese è ancora più evidente se confrontata con i risultati delle altre province lombarde: solo a Milano è così marcata la differenza tra progetti premiati del capoluogo rispetto a quelli prodotti da enti localizzati in altri comuni della provincia.



Tab. 14 - Partecipazione ai "100 progetti" per localizzazione degli enti. Province lombarde.



Provincia�Capoluogo�di cui premiati�selezionati�Comuni non capoluogo�di cui premiati�Selezionati�Totale Provinciale��Bergamo�14�1�2�11���25��Brescia�4��1�8�1�2�12��Como�5���3�1��8��Cremona�5���1���6��Lecco�1���2��1�3��Lodi�3��2�2���5��Milano�30�5�4�28��9�58��Mantova�9��1�8��2�17��Pavia�10�1�2�5�1��15��Sondrio�1���1���2��Varese�11�2�2�18�4�2�29��Totale�93�9�14�87�7�16�180��

Fonte: elaborazione Irer su dati Dipartimento Funzione Pubblica





	L'ultimo aspetto evidenziato dall'analisi, quello relativo alle caratteristiche qualitative dei progetti, deve essere esaminato con una premessa. Le categorie identificative sono state attribuite sulla base della connotazione prevalente del progetto ricostruita con le note di corredo, alcune molto sintetiche altre più descrittive, predisposte dal Dipartimento della Funzione Pubblica. Se in questo modo è stata poco considerata la multidimensionalità dei progetti, si è però favorita una comprensione sintetica degli ambiti su cui il sistema pubblico milanese ha investito maggiormente in innovazione.

	Sono distinguibili cinque ambiti prevalenti:

l'innovazione nei sistemi informativi intesa in particolare come connessione tra sistemi ottenuta ricorrendo alle più recenti tecnologie di comunicazione (sistemi di comunicazione telefonica, integrazione di sistemi, internet, intranet). A questo gruppo appartengono solo 3 progetti, ma il ricorso alle tecnologie della informazione è in realtà presente come caratteristica più trasversale in altre proposte;

l'informazione agli utenti, prodotta con azioni di comunicazione, con documenti finalizzati, aprendo sportelli dedicati o orientando il lavoro degli operatori di primo contatto. In questo gruppo sono inseribili 20 progetti corrispondenti al 35% del totale;

il monitoraggio e il controllo del servizio, inteso come insieme di tecniche, di procedure e di metodologie per verificare l'andamento del servizio, i suoi risultati, la sua efficacia, anche l'opinione degli utenti che lo utilizzano. Con questa prevalente caratteristica si identificano 4 progetti (7% del totale);

gli interventi sulle procedure, finalizzati alla trasformazione dei flussi procedurali, in genere per semplificare i processi e renderli più efficaci e più efficienti. I progetti con queste caratteristiche sono 4 (7% del totale); 

l'innovazione di servizio, realizzata nei modi più vari, con nuovi servizi o revisione di attività già esistenti, progettando insieme agli utenti le innovazioni o agendo in proprio dopo aver accertato nuove esigenze. I progetti identificabili sono 25 (43%) e rappresentano la connotazione più presente nell'insieme delle proposte preparate per i "Cento progetti".



	I cinque ambiti indicati si precisano anche per tipo di amministrazione: sono per esempio più orientate alla innovazione dei sistemi informativi (connessioni, reti) la Camera di commercio e le Scuole, investono di più nel monitoraggio le Camere di commercio, le Ussl e le scuole. Interventi sulle procedure si ritrovano in particolare nei progetti di Scuole, Ussl ed Enti locali. Le innovazioni di servizio e le azioni informative sono invece più diffuse e trasversali con una forte presenza nelle Ussl (60% dei progetti di queste amministrazioni) e negli Enti locali (53.8%).







Tab. 15 - Caratteristiche prevalenti dei progetti e amministrazione proponente. Provincia di Milano



�Ministeri�Scuole e università�Aziende sanitarie�Enti locali�Camere di Commercio�Inail�Altri enti�Totale��Innovazione nei sistemi informativi (reti)�-�9,1�-�-�33,3�-�-�5,2��Informazione agli utenti�-�36,4�26,7�38,5�33,3�100,0�-�34,5��Monitoraggio e controllo del servizio�-�9,1�6,7�-�33,3�-�-�6,9��Interventi sulle procedure�-�9,1�6,7�7,7�-�-�-�6,9��Innovazione di servizio�100,0�31,8�60,0�53,8�-�-�-�43,1��Altre caratteristiche�-�4,5�-�-�-�-�100,0�3,4��Totale�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0�100,0��

Fonte: elaborazione Irer su dati Dipartimento Funzione Pubblica





	Delle cinque direzioni di innovazioni identificate tra i progetti milanesi, quali sono le più robuste? In ragione della valutazione dei progetti, compiuta dal Dipartimento della Funzione Pubblica, si segnalano i progetti finalizzati alla innovazione di servizio, che raccolgono i maggiori riconoscimenti. Trovano attenzione anche i progetti di connessione tra sistemi informativi e le azioni di informazione agli utenti. Gli altri aspetti, monitoraggio e interventi sulle procedure, pur importanti, devono probabilmente raggiungere soglie più alte di risultato per poter diventare più visibili e riconosciuti.





Tab. 16 - Caratteristiche dei progetti e indicatori di qualità. Provincia di Milano



�Partecipanti�Segnalati�Premiati�Segnalati�Premiati�Indicatore di qualità��Innovazione nei sistemi informativi (reti)�3�1��33,3�-�33,3��Informazione agli utenti�20�7��35,0�-�35,0��Monitoraggio e controllo del servizio�4���-�-�-��Interventi sulle procedure�4���-�-�-��Innovazione di servizio�25�5�5�20,0�20,0�40,0��Altre caratteristiche�2���-�-�-��Totale�58�13�5�22,4�8,6�31,0��

Fonte: elaborazione Irer su dati Dipartimento Funzione Pubblica





	Scheda



(�I progetti premiati��

	Diamo conto in questa sezione dei progetti presentati da Amministrazioni pubbliche milanesi e premiati dal Dipartimento della Funzione Pubblica. Dopo questo primo elenco sono descritti in forma più sintetica i progetti segnalati e i progetti che hanno solo partecipato all'iniziativa.



	1. Assistenza ostetrica a domicilio della puerpera e del neonato

	Amministrazione: Istituti Clinici di Perfezionamento. Dipartimento materno infantile. Milano

	Il progetto è finalizzato alla dimissione precoce e protetta della puerpera e del neonato con l'obiettivo esplicito di stimolare il processo di integrazione del bambino appena nato con la famiglia. Mamma e bambino vengono dimessi entro 48 ore dal parto, solo con il consenso della madre e a condizione che non sussistano rischi sanitari, e assistiti a domicilio nella prima settimana con 3 visite ostetriche . Le visite di circa un'ora e mezza sono dedicate al controllo delle condizioni di salute ma rappresentano anche l'occasione per fornire ai genitori le indicazioni per la cura del bambino ed osservare il comportamento di eventuali persone di sostegno. Nelle fasce orarie in cui le ostetriche non sono in servizio è possibile la chiamata in reperibilità. Il progetto ha avuto una fase sperimentale con il coinvolgimento di 54 puerpere. Non ha registrato complicazioni di rilievo ed è stato accolto, nella quasi totalità, con gradimento. E' in corso lo sviluppo definitivo all'interno della Clinica Mangiagalli.



	2. Assistenza e supporto alle vittime di violenza sessuale

	Amministrazione: Istituti Clinici di Perfezionamento. Dipartimento materno infantile. Milano

	Per affrontare la complessa situazione di emergenza connaturata agli episodi di violenza sessuale, la Clinica ostetrico-ginecologica degli ICP ha attivato un centro medico specialistico di assistenza per i problemi della violenza alle donne e ai minori (il primo in Italia). Vengono offerti assistenza e soccorso medico immediati, disponibili ininterrottamente, tramite la mobilitazione di una delle 35 specialiste convenzionate. Viene anche garantito un supporto psicosociale e legale e un collegamento con la rete di servizi pubblici e di volontariato. Nei sette mesi di vita del centro sono stati registrati 250 contatti telefonici provenienti anche da aree territoriali non milanesi. Un altro indicatore di successo è espresso dal 70% di donne assistite che ha aderito al follow up assistenziale. 



	3. Promozione della salute degli immigrati extracomunitari

	Amministrazione: Azienda USSL n.36 Milano. Servizio di assistenza sociale

	L'Azienda, che opera in una zona centrale di Milano, ha promosso interventi e servizi idonei a rispondere alle esigenze degli stranieri (promozione, educazione sanitaria, accesso ai servizi). I più significativi riguardano le azioni preventive svolte con i Consultori e con la collaborazione di donne straniere di diverse etnie, l'attività destinata agli extracomunitari detenuti nel carcere di S.Vittore, i servizi garantiti con il "bureau/bottega" aperto nel centro della città (controlli preventivi, informazione, sostegno agli utenti con particolari problemi di accesso ai servizi). L'iniziativa rivolta alle donne straniere ha interessato oltre 300 utenti con 1500 interventi, le azioni nel carcere hanno prodotto un audiovisivo sulla tossicodipendenza realizzato con il coinvolgimento attivo dei detenuti extracomunitari. Con la bottega si è formulato un primo quadro della domanda di salute degli stranieri e prodotte iniziative di informazione in lingua madre sui servizi. Il progetto rinnova inoltre indirettamente il servizio sanitario rispetto alle esigenze legate a culture diverse.



	4. Supporto ai giovani per proporsi in modo incisivo sul mercato del lavoro

	Amministrazione: Direzione provinciale del lavoro e della massima occupazione di Milano. Sezione circoscrizionale per l'impiego

	La Sezione ha messo a punto un progetto di valorizzazione dell'offerta di lavoro e di incontro tra domanda e offerta. L'obiettivo è l'intervento sugli aspetti problematici di natura soggettiva che condizionano i giovani diplomati e laureati durante la ricerca del lavoro. Personale adeguatamente formato promuove sessioni di tecniche di ricerca attiva del lavoro rivolte a giovani disoccupati. Le sessioni si concludono con la elaborazione, per ciascun utente, di tre diverse candidature da offrire al mercato. Seguono tirocini in aziende convenzionate a seguito di un accordo tra la Sezione, l'Assolombarda e gli Atenei milanesi. Sono previsti 300 inserimenti per il 1997 e 400 nel 1998. E' in corso di allestimento una banca dati sulla gestione dei tirocini e delle relative offerte. Un altro effetto del progetto è registrabile nel miglioramento del servizio di orientamento offerto dalla Sezione.



	5. Pretura e azienda sanitaria insieme per il sostegno dei tossicodipendenti soggetti a procedimenti penali

	Amministrazione: Pretura penale di Milano

	La Pretura, attraverso un accordo con i direttori di tutte le aziende USSL di Milano, ha istituito un Sert (servizio per le tossicodipendenze) presso la propria sede. Per le persone arrestate in flagrante che si dichiarino tossicodipendenti, è prevista la possibilità di un colloquio con gli operatori del Sert prima dell'emissione di provvedimento cautelare. In relazione alle informazioni ottenute il Pretore può prevedere misure diverse dalla custodia (obbligo di dimora con permesso di recarsi al Sert per la terapia, arresti domiciliari presso comunità di recupero). In un periodo campione di due mesi dei 73 arrestati in flagrante ben 56 hanno accettato di sottoporsi ad un colloqui con gli operatori del Sert. Per prevenire dichiarazioni non veritiere sono stati previsti controlli e segnalazioni all'Autorità Giudiziaria per evitare abbandoni del trattamento terapeutico alternativo alla detenzione.

�

� Il new public management è un approccio di processi di modernizzazione che, avviato nel Regno Unito è poi diventato un modello di carattere generale i cui principali elementi sono : 1) decentramento organizzativo e smembramento delle grandi burocrazie pubbliche (interventi per ora non ancora adottati nel contesto italiano); 2) introduzione di logiche competitive tra le diverse organizzazioni pubbliche; 3) introduzione dei meccanismi tipo mercato; 4) adozione diffusa di tecniche manageriali e di sistemi gestionali provenienti dal settore privato; 5) controlli sulle uscite di cassa; 6) adozione di standard di risultato espliciti e misurabili (valutazione delle performance).
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