
www.osservatorioair.it	          Rassegna trimestrale dell’Osservatorio AIR • XVI/4

In questo numero della Rassegna dell’Os-
servatorio AIR ospitiamo contributi che spa-
ziano dalla semplificazione amministrativa 
e normativa, la regolazione del patrimonio 
culturale, le procedure di appalto, fino all’a-
nalisi strategica nei processi amministrativi. 

Iniziamo proprio da quest’ultimo tema, 
con l’articolo di Paola Manchi, che analiz-
za l’applicazione dello strategic foresight 
come strumento innovativo per supportare 
le amministrazioni pubbliche italiane nella 
gestione della complessità e nell’adozione 
di una governance anticipatoria. Come 
spiega l’autrice, le amministrazioni pub-
bliche affrontano un contesto sempre più 
complesso, incerto e in rapida evoluzione. 
Eventi recenti come la pandemia, le crisi 
internazionali e le tensioni commerciali 
hanno evidenziato la vulnerabilità delle or-
ganizzazioni pubbliche agli shock esogeni. 
Lo strategic foresight è un processo parte-
cipativo sistematico che crea intelligenza 
collettiva sul futuro a medio-lungo termine 
e fornisce conoscenze strategiche per l’ela-
borazione delle politiche. È uno strumento 
che – a differenza del forecasting – non si 
limita a proiettare dati storici verso il futu-
ro, ma “pluralizza” il futuro esplorando lo 
spazio dei possibili scenari e riconoscendo 
le diverse aspettative degli stakeholder. 

L’articolo presenta il progetto di ricerca 
SNA-MASE su “Policy coherence e stra-
tegic foresight per lo sviluppo sostenibi-
le”, che ha sviluppato una mappatura dei 
metodi di strategic foresight funzionali al 
processo di revisione della Strategia Na-
zionale per lo Sviluppo Sostenibile. Il pro-
getto dimostra come la progettazione di un 
esercizio di foresight richieda la selezione 
caso per caso della combinazione ottimale 
di metodi e tecniche, adattati alle esigenze 
informative di ciascuna fase del ciclo di po-
licy. L’autrice conclude sottolineando che, 
pur riconoscendo i punti di forza dello 
strategic foresight, è necessario affrontare 
consapevolmente le criticità di implemen-
tazione già in fase di progettazione, verifi-
cando la disponibilità di risorse adeguate e 
l’impegno condiviso di tutti gli attori coin-
volti.

L’articolo di Lia Montereale e Alessan-
dro El Khoury analizza il Regolamento 
(UE) 2019/880 del 2019 sull’importazione 
di beni culturali da Paesi terzi, alla luce 
dell’analisi d’impatto del 2017 della Com-
missione Europea che ha come obiettivo 
quello di colmare una lacuna normativa 
europea e rafforzare la lotta contro il traffi-
co illecito di beni culturali, spesso legato al 
finanziamento del terrorismo e della crimi-
nalità organizzata. L’intervento delle istitu-
zioni comunitarie segna un ruolo quasi “pa-
ra-diplomatico” dell’Unione Europea nella 
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governance culturale globale, estendendo 
la tutela al patrimonio culturale dei Paesi 
terzi ed introducendo la “general prohi-
bition rule”, che vieta l’ingresso nell’UE 
di beni esportati illegalmente dal Paese di 
origine ed attua una sistema risk-based per 
i controlli. Un elemento chiave del siste-
ma è il Sistema Informatico Centralizzato 
ICG (Import of Cultural Goods) che mira 
a standardizzare le procedure, rafforzare 
la tracciabilità e facilitare l’interoperabilità 
tra le autorità competenti degli Stati mem-
bri. Il Regolamento (UE) 2019/880 è un 
passo normativo cruciale e innovativo che 
trasferisce l’onere della prova dell’origine 
lecita dall’autorità inquirente all’operatore 
economico, imponendo un obbligo di due 
diligence prima dell’ingresso nel mercato 
unico. Questo cambiamento è fondamen-
tale per contrastare efficacemente il traf-
fico. Tuttavia, la sua efficacia sostanziale 
dipenderà dall’applicazione coerente e ri-
gorosa a livello nazionale e dalla capacità 
di gestione delle criticità. 

Fabrizio Sbicca nel suo contributo af-
fronta la problematica dei tempi eccessivi 
di aggiudicazione delle procedure di ap-
palto in Italia, identificata come una delle 
principali criticità del mercato dei contrat-
ti pubblici. Una recente analisi condotta 
dall’ANAC, confrontando le gare OEPV 
(Offerta Economicamente Più Vantaggio-
sa) di rilevanza comunitaria (2018-2022), 
ha evidenziato un significativo divario: 
l’Italia registrava un tempo medio di ag-
giudicazione di 279 giorni, nettamente 
superiore a Paesi come la Germania (84 
giorni), la Francia (102 giorni) e la Spagna 
(180 giorni). Le cause del fenomeno sono 
ricondotte a due fattori principali: regola-
tori e organizzativi. Sul fronte normativo, 

l’analisi statistico-econometrica (differen-
ce-in-differences) ha mostrato una corre-
lazione statisticamente significativa tra la 
riduzione dei tempi medi in Italia e l’intro-
duzione di specifiche modifiche legislative. 
Tali modifiche includono l’introduzione di 
termini espliciti per l’aggiudicazione, la re-
sponsabilità per danno erariale del RUP in 
caso di mancato rispetto di tali termini e 
l’ampliamento dell’istituto dell’inversione 
procedimentale. Nonostante i cambiamen-
ti normativi abbiano innescato incentivi 
significativi, essi spiegano solo in parte il 
divario. L’altra chiave di lettura risiede nei 
fattori organizzativi, come la ridotta di-
mensione media delle stazioni appaltanti 
e la carenza di personale con competenze 
specialistiche adeguate. Le soluzioni pro-
poste e attuate con il nuovo Codice dei 
Contratti (D.Lgs. 36/2023) si concentrano 
sulla Digitalizzazione totale delle proce-
dure, la Qualificazione delle stazioni ap-
paltanti per incentivare l’aggregazione e 
garantire strutture adeguate, Investimento 
in capitale umano e formazione specialisti-
ca. L’articolo evidenzia chiaramente come 
il problema dei lunghi tempi di aggiudica-
zione non sia risolvibile con una singola 
misura, ma richieda un intervento bilan-
ciato su regole e capacità amministrativa. 

L’efficacia delle recenti riforme nor-
mative è dimostrata quantitativamente, 
confermando che l’introduzione di vincoli 
temporali espliciti e responsabilità chiare è 
stata una leva potente. Tuttavia, il commen-
to rafforza la centralità del fattore umano e 
organizzativo. L’introduzione del parame-
tro di “efficienza decisionale” nel processo 
di qualificazione è un’innovazione fonda-
mentale, poiché lega direttamente l’idonei-
tà operativa della stazione appaltante alla 
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sua performance temporale. Questo crea 
un incentivo strutturale all’investimento in 
competenze e digitalizzazione, che l’analisi 
ha individuato come il vero nodo irrisolto. 
In conclusione, il successo a lungo termine 
non dipenderà solo dalla qualità delle leg-
gi, ma dalla capacità del sistema di investi-
re in modo strutturale nel capitale umano e 
sociale dell’amministrazione pubblica, fat-
tore che la moderna letteratura economica 
considera fondamentale per la crescita e la 
riduzione della corruzione.

Anche il contributo di Desirèe Andolfi 
interviene sul tema della semplificazione. 
Più esattamente, l’autrice prende in esame 
l’evoluzione delle politiche di semplifica-
zione dell’Unione europea, soprattutto in 
chiave di semplificazione amministrativa 
per le imprese. Il contributo è apprezza-
bile non solo per la ricostruzione storica, 
ma anche per la contestualizzazione – in 
particolare rispetto alle proposte del Rap-
porto Draghi. L’Unione Europea – spiega 
il contributo – ha adottato storicamente un 
approccio basato su un’elevata regolamen-
tazione che ha ostacolato la competitività. 
La  sovrapposizione tra  norme europee e 
requisiti nazionali aggiuntivi ha frenato il 
consolidamento del mercato unico,  limi-
tando i benefici delle politiche UE. Il Rap-
porto Draghi ha evidenziato come la rego-
lamentazione, insieme al costo dell’energia 
e alla politica dell’innovazione, costituisca 
uno dei maggiori fattori di vulnerabilità 
europea.  Per recuperare competitività, 
la Commissione ha adottato un nuovo pro-
gramma di semplificazione basato su tem-
pistiche chiare e collaborazione con Sta-
ti membri e stakeholder. 

L’incarico all’attuazione delle politi-
che di semplificazione e al riordino nor-

mativo è stato affidato a Valdis Dom-
brovskis, Commissario responsabile per 
l’Economia, la produttività, l’attuazione 
e la semplificazione. Questa delega riflet-
te parzialmente la proposta del Rapporto 
Draghi di creare una Vicepresidenza per la 
semplificazione. La governance è centra-
lizzata, con il Commissario che coordina 
sia processi bottom-up (consultazioni con 
stakeholder) sia top-down (dialoghi con 
parti interessate). Questa scelta differisce 
dall’approccio più orizzontale della Com-
missione Juncker, che aveva conferito al 
Vicepresidente Timmermans una delega 
specifica in materia di better regulation. È 
presto per esprimere un giudizio. L’analisi 
però evidenzia che, nonostante la portata 
delle ambizioni dichiarate, non è stato in-
trodotto un cambio di paradigma effettivo. 
Le misure di semplificazione producono 
efficacia prevalentemente a valle del pro-
cesso regolatorio e non garantiscono che 
la regolamentazione sia proporzionata sin 
dall’origine. Risulta ancora debole il coin-
volgimento dei co-legislatori e la proposta 
di rinnovo dell’accordo interistituzionale 
“Legiferare Meglio” lascia irrisolta la que-
stione di una metodologia condivisa per la 
misurazione degli oneri normativi.

Continuiamo sul versante della sem-
plificazione. Il contributo di Michela 
Giachetti Fantini analizza il Pacchetto 
Omnibus I (proposte COM(2025)80 e 
COM(2025)81), un insieme di misure legi-
slative volte a modificare la Direttiva sulla 
rendicontazione societaria di sostenibilità 
(CSRD) e la Direttiva sul dovere di dili-
genza delle imprese ai fini di sostenibilità 
(CSDDD). L’articolo mette in luce la na-
tura controversa del Pacchetto, diviso tra 
obiettivi di semplificazione e il rischio di 
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deregolamentazione. Se da un lato, alcune 
misure mirano alla riduzione degli oneri 
amministrativi per le imprese, dall’altro, 
esse rischiano di indebolire la responsa-
bilità d’impresa e di attenuare l’effettività 
della tutela dell’ambiente e dei diritti uma-
ni. Il punto focale della critica è l’adozione 
della Direttiva (UE) 2025/794, denomi-
nata “Stop the clock”, che ha portato al 
rinvio dell’applicazione degli obblighi di 
rendicontazione e due diligence in materia 
di sostenibilità. Questa mossa è interpre-
tata come un cambio di rotta nel percor-
so di avanzamento verso il Green Deal, 
apparendo in dissonanza con l’ambizione 
dichiarata della Commissione 2024-2029 
di coniugare competitività e sostenibilità. 
Il contesto in cui è maturato il Pacchetto è 
quello di una crisi energetica e geopolitica 
in rapida evoluzione, che ha spinto l’UE 
verso una logica emergenziale. La misura 
è sostenuta da un forte consenso politico a 
favore di una svolta deregolatoria.

L’analisi di Giachetti Fantini è puntua-
le nel cogliere la tensione politica che sta 
attraversando l’Unione Europea. Il Pac-
chetto Omnibus I non è solo una misura 
tecnica, ma il sintomo di una priorità po-
litica mutata: di fronte a crisi geopolitiche 
ed economiche, l’urgenza di garantire la 
competitività e alleviare gli oneri imme-
diati per le imprese sembra aver prevalso 
sull’ambizione strutturale del Green Deal. 
Il principale elemento di preoccupazione 
è l’approccio “poco lungimirante”. Ritar-
dando l’applicazione di direttive fonda-
mentali come la CSRD e la CSDDD, l’UE 
sceglie i vantaggi economici immediati, ma 
rischia di compromettere la sostenibilità 
ambientale e sociale futura e di disattende-
re gli interessi di carattere non economico. 

Questo è particolarmente rischioso in un 
momento in cui gli investitori e la società 
civile richiedono trasparenza e due dili-
gence sulle catene di fornitura. L’adozione 
della logica emergenziale, pur comprensi-
bile, non offre le certezze giuridiche e la 
stabilità normativa necessarie per orien-
tare gli investimenti privati nella transi-
zione ecologica. Se l’UE vuole realmente 
guidare questa transizione, come suggerito 
anche dall’appello di Draghi per un forte 
sostegno e semplificazione, deve evitare 
l’impressione di una politica a “spinte al-
talenanti” e fornire un quadro regolatorio 
che sia sì snello, ma soprattutto strutturale 
e irremovibile negli obiettivi di sostenibili-
tà. In sintesi, il Pacchetto risolve problemi 
a breve termine, ma amplifica l’incertezza 
sul futuro Green dell’Europa.

La de-regolamentazione e semplificazio-
ne, oltre a ridurre i costi e migliorare i servi-
zi per gli utenti, creano anche valore pubbli-
co? È questo il tema dell’articolo di Chiara 
Pollina, dedicato alla relazione tra fiducia, 
controllo e burocratizzazione, all’interno 
della quale il Valore Pubblico è indicato 
come soluzione per invertire il circolo vizio-
so che caratterizza la Pubblica Amministra-
zione italiana. Sappiamo che la sfiducia nel 
management pubblico porta a regolamen-
tare le procedure per ridurre la discrezio-
nalità, ma questo genera rigidità che viene 
elusa con soluzioni informali, aumentano 
l’opacità. Il concetto di “responsabilità di-
rigenziale” nella PA italiana si è appiattito 
sulla dimensione giuridico-legale, incenti-
vando la burocrazia difensiva anziché l’ef-
ficienza. I dirigenti prendono decisioni sen-
za certezza di come saranno valutate dalla 
magistratura contabile, tendendo quindi ad 
aderire rigidamente a norme e regolamen-
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ti. Le decisioni sono dunque formalmente 
corrette, ma perdono di vista l’obiettivo co-
mune, i bisogni dei cittadini trovano meno 
soddisfazione, e la classe politica si fida an-
cora meno della dirigenza, intensificando i 
controlli. Il problema ha una forte conno-
tazione culturale: i dirigenti sostituiscono il 
fine con il mezzo, interpretando il loro ruo-
lo come garanti delle regole anziché come 
promotori di risposte ai bisogni della collet-
tività. Prima ancora di prendere decisioni, il 
management pubblico deve contribuire alla 
generazione di senso condiviso. 

La teoria del Valore Pubblico può 
fornire questa cornice, traducendo le po-
litiche degli amministratori in strategie 

ed azioni, associando le finalità del pro-
gramma di mandato a standard tecnici e 
indagini di citizen satisfaction, verificando 
il rapporto costi-benefici.​ Il Valore Pub-
blico richiede tuttavia un’organizzazione 
interna con competenze adeguate, scardi-
nando la cultura prettamente giuridica e 
integrandola con competenze realizzative 
e gestionali. Facilita processi di semplifi-
cazione che mantengono il controllo sul 
risultato anziché sui singoli passaggi pro-
cedurali, consentendo la piena attivazione 
delle competenze dirigenziali. Il ruolo del 
dirigente cambia ed evolve, diventando 
più libero e responsabile, coinvolgendo un 
ripensamento dello stile di leadership.
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