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10
Valutazione comportamentale della performance
nella pubblica amministrazione

di Riccardo Viale*, Veronica Cucchiarini** e Sveva Batani***

10.1
Pubblica amministrazione comportamentale

Lo studio empirico degli aspetti cognitivi della pubblica amministrazione (PA) si
deve principalmente al lavoro di Herbert Simon (1947) ¢ Jim March (March, Si-
mon, 1993). Il concetto di razionalita limitata deriva dalla rilevazione della distan-
za tra le prescrizioni della razionalita economica e la realtd empirica delle decisioni
nella pA (Simon, 1947; Viale, 2021). Le caratteristiche computazionali della mente
umana ¢ la complessita e 'incertezza dell'ambiente decisionale allontanano il deci-
sore pubblico dall'ideale weberiano di burocrate razionale e impersonale (Weber,
1978). Negli ultimi dieci anni, lo sviluppo dell'economia comportamentale e della
psicologia delle decisioni si ¢ progressivamente rivolto allanalisi della PA. La beba-
vioral public administration (termine introdotto in Viale, 2009) riassume una linea
diricerca che ha diversi obiettivi: I'analisi degli errori e dei bias del decisore pubbli-
co; come neutralizzare i comportamenti subottimali nel problem solving organiz-
zativo pubblico; come stimolare I'innovazione e l'apprendimento organizzativo; il
ruolo delle emozioni nell'identita organizzativa e nel crowd-in; come promuovere
il benessere e i comportamenti di cittadinanza organizzativa; il ragionamento mo-
rale e letica organizzativa pubblica; il miglioramento della performance individua-
le e organizzativa nella definizione e attuazione delle politiche pubbliche (ibid.).
Come scrive Lars Tummers (2020), la behavioral public administration pud essere
descritta come un campo di ricerca interdisciplinare che studia i temi della pubbli-
ca amministrazione collegando le conoscenze della pubblica amministrazione con
la psicologia e le scienze comportamentali nel loro complesso.

* Professore di Scienze comportamentali ed Economia cognitiva ¢ presidente del BIB-CISEPS
dell'Universita degli Studi di Milano-Bicocca; segretario generale di Herbert Simon Society.

** Ph.D in Psicologia cognitiva e ricercatrice di Scienze comportamentali presso I'Universita
degli Studi di Milano-Bicocca; coordinatrice scientifica di BIB-CISEPS e collaboratrice di Herbert
Simon Society.

** Ph.D in Metodologia della ricerca sociale, esperta in Gestione del ciclo della performance
in ambito pubblico; gid funzionaria dell'Ufficio valutazione della performance, Dipartimento della
Funzione pubblica, Presidenza del Consiglio dei Ministri.
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Secondo Sunstein (2016), i nudge sono strumenti che permettono ai politici di
ajutare i cittadini a fare scelte nel loro interesse. Sono in grado di farlo perché sfrut-
tano gli automatismi per guidare la scelta del cittadino (nudge sistema 1) o perché
aiutano a neutralizzare gli stessi automatismi e i conseguenti errori (nudge sistema 2!
(Viale, 2022). Da quando sono apparsi i primi articoli in risposta alla teoria dei nu-
dge, alcuni hanno iniziato a interrogarsi sulla possibilita di bias ed errori sistematici
anche tra i nudger. I politici potrebbero cercare di ridurre 'irrazionalita dei cittadini,
ma che dire della loro? Dopo tutto, i responsabili delle politiche, siano essi membri
politici del governo o funzionari della pA, sono pur sempre esseri umani e quindi
soggetti agli stessi pregiudizi e debolezze comportamentali dei normali cittadini. Il
“nudging the nudgers” ¢ diventato di recente un tema caldo tra i ricercatori e gli ana-
listi comportamentali. Nel suo rapporto Behavioural Government, il Behavioural In-
sights Team (Hallsworth ez 4., 2018) traccia un quadro esaustivo delleconomia com-
portamentale applicata allazione di governo. Sono tre le principali aree funzionali
in cui ¢ possibile individuare i rischi di errori e propensioni irrazionali nell’azione di
governo: la selezione delle informazioni, ossia come le informazioni e le idee entrano
nell'agenda dei politici; la generazione delle politiche, ossia come le idee politiche
vengono discusse e sviluppate dai governi; I'esecuzione delle politiche, ossia come le
delibere politiche vengono tradotte in azioni.

Quando si tratta di giudicare il comportamento umano, il riferimento a norme
formali di razionalita non consente di valutare la capacita di problem solving e Ief-
ficacia adattiva della decisione. Spesso, cio che viene considerato un errore formale
puo non esserlo, se consideriamo la capacita di affrontare con successo un proble-
ma pragmatico. I bias formali che verranno descritti non generano necessariamen-
te fallimenti politici, cosi come i fallimenti politici possono non essere attribuibili
a bias formali. Inoltre, alcune decisioni basate sull'euristica sono vantaggiose nelle
organizzazioni che affrontano turbolenze e incertezze esogene dovute a condizio-
ni ambientali mutevoli (Bingham, Eisenhardt, 2011, 2014; Loock, Hinnen, 20155
Reb, Luan, Gigerenzer, 2024). Il riferimento al governo comportamentale non
deve essere generalizzato‘ Le organizzazioni governative non sono tutte uguali e
in alcune di esse la presenza di pesi e contrappesi istituzionali e una distribuzione
pluralistica del potere politico e amministrativo possono favorire un approccio cri-
tico che, a sua volta, puo ridurre la tendenza ai bias (Hallsworth ez 4/, 2018). Infine,
esiste un modo alternativo per spiegare 'azione umana rispetto alla teoria standard
della psicologia del processo decisionale. Questo modo alternativo recupera la tra-
dizione di Newell e Simon del problem solving e la inserisce nel nuovo programma
di ricerca della “cognizione incarnata” Herbert Simon sottolinea I'importanza del

1. Per nudge sistema 1 si considerano quegli stimoli comportamentali che fanno riferimento ai
meccanismi automatici, intuitivi ed inconsapevoli della mente, anche definiti sistema 1; per nudge
sistema 2 si considerano gli stimoli comportamentali che agiscono sui meccanismi consapevoli, ana-
litici e di ragionamento, anche definiti sistema 2 (Kahneman, 2012; Viale, 2022).
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problem solving ¢ lo differenzia dal processo decisionale, che considera una fase a
valle del primo. Inoltre, secondo Simon, il centro di gravita della razionalita dell’a-
zione risiede nella capacita di adattamento. E il centro di gravita dell'adattamento
non ¢ tanto nell’ambiente interno dell’attore, quanto nell'ambiente esterno prag-
matico. Il comportamento si adatta a scopi esterni e rivela quelle caratteristiche del
sistema che ne limitano I'adattamento. Secondo Simon (1981), infatti, i feedback
ambientali sono i pit efficaci nel modellare le azioni umane nella risoluzione di
un problema. La corrispondenza tra azione e soluzione di un problema bypassa
concettualmente la fase analitica della decisione e limita il ruolo della rappresenta-
zione simbolica. Nel risolvere qualsiasi problema, la ricerca della soluzione corri-
sponde all’agire nel senso di un processo di feedback ricorsivo che porta all’azione
finale. Da questo punto di vista, il nuovo termine enactive problem solving (Viale,
2024) riassume questa fusione tra i due momenti e potrebbe ben rappresentare il
fenomenos; infine, sembra essere in grado di spiegare anche i meccanismi alla base
delle euristiche adattive dell'ecologia razionale. La sua funzione adattiva sembra
efficace sia nei compiti pratici e motori che in quelli astratti e simbolici ( Viale, Gal-
lagher, Gallese, 2023). Essa pud rappresentare una modalitd nuova per interpretare
I'azione allinterno della A e del governo.

Vediamo ora quali sono i bias pit frequenti nell'azione di governo seguendo il
modello standard dell'economia comportamentale.

10.2
Selezione delle informazioni

Leffetto framing (Tversky, Kahneman, 1986) si manifesta nella fase di identifica-
zione delle informazioni rilevanti da prendere in considerazione per elaborare una
proposta. Ad esempio, a seconda di come vengono interpretate le informazioni
stesse, come guadagni o come perdite, i politici eletti tendono ad assumere un
comportamento pill o meno propenso al rischio (Sheffer ez al., 2018). Un altro
caso in cui il modo in cui viene presentato un problema determina una risposta
¢ quello della narrazione e delle metafore. Lo stesso contenuto pud essere presen-
tato in modi diversi e questo genera interpretazioni e risposte diverse, un fatto
ben noto nella pragmatica della comunicazione, a partire dal lavoro di Paul Grice
(1989). Robert Shiller (2017) considera leconomia stessa come guidata, nel bene
e nel male, da narrazioni e storytelling. Storie, narrazioni, cornici ¢ metafore le-
gano insieme alcune informazioni in schemi coerenti e signiﬁcativi. Le narrazio-
ni “diventano virali” e si diffondono lontano, anche a livello mondiale, con un
impatto economico. Le storie trasmettono un’architettura implicita di credenze
e norme che vincola l'interpretazione dell'individuo (Rein, Schén, 1994). In uno
studio (Thibodeau, Boroditsky, 2011), sono state utilizzate diverse metafore per
rappresentare il crimine e influenzare le politiche preferite dalle persone per pre-
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venirlo. Quando il crimine ¢ stato presentato come un virus che si diffonde tra
la popolazione, le persone erano molto pitt propense a identificare le cause e ad
adottare una politica di riforma sociale (44% contro 26%). Quando il crimine ¢
stato presentato come una bestia che preda la comunita, gli individui si sono invece
orientati verso un approccio basato sull'applicazione della legge (74% contro 56%).
Questi aspetti della cornice, tipicamente legati al sistema 1 della mente, generano
automaticamente e inconsciamente risposte politiche: nella metafora virale l'am-
biente richiede disinfezione e pulizia; nella metafora animale la bestia deve essere
catturata e contenuta. Questo porta a posizioni politiche difficili da conciliare e
negoziare a causa della mancanza di punti di comprensione reciproca.

Come neutralizzare effetto framing? La tecnica pitt comune ¢ il re-framing,
con cui si comprende il frame dell’altra persona e si modifica il proprio in modo
da evidenziare aspetti che Ialtra persona considera importanti e che invece per noi
sono secondari (Hallsworth ez 4/, 2017).

Le risorse limitate di attenzione e i meccanismi di disponibilita alla base della sele-
zione delle informazioni sono altri due aspetti fondamentali del processo decisionale
dei governi. Secondo Herbert Simon (1947; March, Simon, 1993) lattenzione limitata
¢ una caratteristica che definisce la razionalita limitata. Fin dai primi anni della scuo-
la Carnegie, le organizzazioni sono state interpretate come risposte ai limiti attentivi
dell'uomo. Questo ha portato a concentrarsi sul modo in cui le organizzazioni forni-
scono, attraverso il processo decisionale gerarchico e la progettazione dei compiti, “di-
rettori dell'attenzione” come risposta ai limiti cognitivi umani (Jonaityte, Warglien,
2021). Nel governo e nellorganizzazione politica, il meccanismo pit rilevante ¢ quello
legato alleuristica della disponibilita (Tversky, Kahneman, 1973). La disponibilita di
informazioni facili da richiamare le rende piti salienti a livello dei processi di attenzio-
ne e quindi di maggior valore ai fini decisionali. Nel caso in cui la disponibilita porti
a concentrarsi fortemente su un aspetto, si possono determinare cascate di attenzione
seguite da una reazione eccessiva a livello politico (Halpin, 2011). Il comportamento
del governo britannico nell’affrontare I'influenza suina nel 2009 fornisce un esempio
di reazione eccessiva a cascata. Il governo era preparato, con un proprio quadro di rife-
rimento, a rispondere a pandemie come l'influenza aviaria. Nell'aprile 2009 un'epide-
mia di influenza suina HiNT ha catturato Iattenzione del mondo. Il contagio ¢ iniziato
tra gli alunni di alcune scuole. La stampa ¢ il mondo politico hanno concentrato la
loro attenzione su questo pericolo. Cio ha portato a una polarizzazione del dibatti-
to su come affrontarlo, con una sopravvalutazione del rischio e un comportamento
precauzionale di avversione allambiguita e alta percezione del rischio. Nella foga del
momento, i politici hanno deciso di acquistare il vaccino per tutta la popolazione. Ma
«l'influenza suina si ¢ rivelata alla fine molto piti mite e meno letale di un'epidemia
di influenza aviaria nel peggiore dei casi» (Oliver, 2013). Al contrario, la disponibilita
puo portare allopposto della sottoreazione. Sempre con riferimento al governo bri-
tannico, il modo prudente con cui il governo di Boris Johnson ha affrontato la pan-
demia di cOvID-19 potrebbe anche essere il risultato della memoria disponibile del
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fallimento del governo quando ha reagito in modo eccessivo all'influenza suina. La
presenza di sintomi simili a quelli dell'influenza stagionale ha portato a una sottovalu-
tazione del problema con un ritardo di dieci giorni nella chiusura.

Un ultimo aspetto comportamentale dell'identificazione delle informazioni ¢
il bias di conferma. Si tratta di un bias scoperto nella psicologia del ragionamento
deduttivo da Wason (1966). Invece di cercare prove contrarie alla propria teoria
con lobiettivo di controllarne la solidita, si fa il contrario: si va a caccia di dati
di conferma o, peggio, non ci si preoccupa delle prove empiriche. Di fronte ad
argomenti contrari alle proprie convinzioni, le persone tendono a svalutare la loro
rilevanza e a trovare ragioni a favore delle proprie teorie per evitare la dissonanza
cognitiva. Il bias di conferma ¢ un automatismo psicologico comune a tutte le ca-
tegorie sociali. Anche gli scienziati, in alcuni casi, sono soggetti alla sua influenza
(Viale, Rumiati, Legrenzi, 1993). Nella pa ¢ nel governo (Banuri, Stefan, Varun,
2017), questo tipo di errore ¢ ulteriormente aggravato da una cultura organizzativa
caratterizzata da un'epistemologia di conferma. Il modo in cui un governo elabo-
ra la conoscenza segue un modello epistemologico molto diverso da quello della
comunita scientifica, che incorpora un principio di falsificazione (Popper, 1959;
Lakatos, 1978; Viale, 2013) che rende possibile e auspicabile testare le ipotesi pre-
valenti. Al contrario, le analisi che vengono commissionate da un governo e gestite
dagli uffici ministeriali tendono a essere costruzioni ad hoc per giustificare scelte
fatte su base politica (Viale, 2001). Anche il governo della scienza, dei consulenti
scientifici e dei comitati tecnico-scientifici ¢ quasi sempre guidato da considera-
zioni politiche, salvo brevi e rari momenti di emergenza nazionale. La ricerca di
prove sulla validita di una politica ¢ ridotta al minimo. I feedback dall’ambiente
non vengono ricercati attivamente per abbandonare una politica se ¢ sbagliata. Nel
governo e nella PA non esiste il concetto di errore come opportunita di apprendi-
mento organizzativo. Tutti gli sforzi sono finalizzati alla conferma. Lerrore viene
stigmatizzato a livello reputazionale, mette in discussione la carriera dei manager
pubblici e pué comportare conseguenze legali in termini di perdita di entrate pub-
bliche. Questa condanna e in alcuni casi criminalizzazione degli errori genera una
serie di conseguenze comportamentali perverse: aumenta Iavversita al rischio che
spinge i manager pubblici ad attenersi alle routine organizzative e ad evitare so-
luzioni creative e innovative per i problemi che incontrano; accentua l'escalation
irrazionale per cui progetti e iniziative inefficaci non vengono interrotti per paura
di dover riconoscere l'errore commesso; rende il policy-making impermeabile allo
scrutinio critico e riluttante a ricercare prove empiriche per controllare l'eflicacia
delle proposte. Come sostengono Reb, Luan e Gigerenzer (2024), tale cultura ne-
gativa dell'errore genera nelle organizzazioni un processo decisionale prudenziale
e difensivo che spinge il manager a non prendere decisioni o a procrastinarle per
evitare le responsabilita.

I leader pubblici consapevoli di questo problema possono attrezzarsi per su-
perare questa anestesia critica a livello locale in diversi modi (Hallsworth ez al.,
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2017): separando esplicitamente la diagnosi o lesplorazione dall'identificazione
della soluzione, in modo da evitare che il policy-maker scelga prima la soluzione
piu politica e poi selezioni le evidenze empiriche a supporto; obbligando il gover-
no a rendere pubbliche le evidenze empiriche a supporto della soluzione, in modo
che possano essere valutate e criticate da attori esterni; creando red team o singoli
avvocati del diavolo interni per testare la solidita delle proposte.

10.3
Generazione di politiche

Quando un governo ¢ chiamato a prendere decisioni su questioni politiche, ge-
neralmente fa riferimento al lavoro di team, gruppi e comitati ad hoc composti
da personale proprio o ministeriale. Tuttavia, il ruolo del lavoro di gruppo come
mezzo per migliorare i processi di analisi e di risoluzione dei problemi per otte-
nere decisioni efficaci ¢ controverso. La letteratura sul teamthink (Manz, Neck,
1995) evidenzia una serie di caratteristiche positive del lavoro di gruppo, mentre
quella sul grouprhink (Janis, 1989) ne sottolinea gli aspetti negativi. Il zeam think ¢
caratterizzato da alcuni elementi fondamentali: 1. la creazione ¢ la presenza di un
sistema comune di assunti, credenze e modelli mentali che permettono ai membri
del gruppo di condividere gli obiettivi e le regole per raggiungerli; 2. la possibilita
di un dialogo interno basato sul rispetto reciproco e sulla fiducia nella correttezza
e nella conoscenza degli altri membri del team; 3. le immagini mentali relative al
futuro, dopo che il lavoro di gruppo si ¢ concluso.

La diversitd di competenze, stili di problem solving, abilita e profili di persona-
litd puo anche pesare sullelaborazione di soluzioni originali, soprattutto quando i
team sono impegnati nella ricerca di soluzioni creative e mirano a superare i colli
di bottiglia (come nel caso della ricerca scientifica o del marketing). Leterogenei-
ta sociale puo portare, al contrario, alla formazione di dinamiche conflittuali tra
gruppo e gruppo che paralizzano il lavoro di squadra (Van Knippenberg, Schip-
pers, 2007). In effetti, esistono prove alternative del fatto che i gruppi producono
meno idee e peggiori (Mullen, Johnson, Salas, 1991), anche perché i bias specifici
tendono ad essere creati e amplificati nei contesti di gruppo (Hallsworth ez 4l.,
2017). Una di queste ¢ la dinamica dell'in-group — contrapposto all'out-group -
che ha ripercussioni anche sull’etica manageriale, in quanto genera forme ingiusti-
ficate ¢ inique di penalizzazione e distorsione nella valutazione del merito altrui.
Cio avviene sia all'interno del gruppo stesso che nella competizione con gruppi
esterni. Quando i gruppi interagiscono tra loro, sono meno cooperativi e pitt com-
petitivi rispetto a quando gli individui interagiscono tra loro. Questo fenomeno ¢
noto anche come effetto discontinuita (Wildschut ez al., 2003) ¢ puo riguardare
anche gli individui che rappresentano i gruppi. Questo contrasto porta spesso a
sopravvalutare le proprie posizioni rispetto a quelle degli altri, accentuando il ben
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noto self-serving bias (Myers, 2012) per cui le posizioni degli altri vengono deni-
grate e considerate infondate sulla base dei dati disponibili. Questo porta i decisori
politici a selezionare solo i dati che confermano la propria ipotesi ¢ a considerare
le proposte concorrenti come il risultato di malafede, interesse personale e pregiu-
dizio ideologico. I risultato di questo atteggiamento ¢ una falsa polarizzazione
per cui le posizioni degli altri vengono considerate estreme e ostili e il conflitto
si inasprisce. Questo si verifica anche all'interno dei ministeri della Pa, tra diversi
ufhici, direzioni e dipartimenti caratterizzati da culture organizzative diverse e in
competizione per le risorse di bilancio.

Un altro bias insidioso ¢ il rafforzamento del gruppo. Corrisponde al group-
think (Janis, 1989) e si manifesta con un’anestesia della discussione critica e
una dinamica di gruppo dominata in modo autoritario dalle teorie del leader.
I membri del gruppo non intervengono perché ritengono di non avere idee in-
teressanti ¢ per paura della disapprovazione degli altri e soprattutto del leader
(Sunstein, Hastie, 2015). Molte decisioni prese durante la guerra fredda, in par-
ticolare l'escalation che ha portato alle guerre in Corea ¢ Vietnam, sono state
prese secondo questo modello (Schafer, Cricklow, 2010). Al contrario, dopo il
fallimento dell’invasione della Baia dei Porci, J. F. Kennedy neutralizzo la ten-
denza al groupthink delle decisioni precedenti e nell'affrontare la crisi dei missili
cubani promosse un’eflicace dinamica critica e dialettica all'interno della Casa
Bianca. La rappresentazione addomesticata di cio che la gente pensa della pro-
posta di un policy-maker e la successiva decisione del policy-maker sulla base di
essa ¢ nota come illusione di somiglianza o realismo ingenuo. I politici spesso
sperimentano una realta autoreferenziale simile a una torre d’avorio e sovrasti-
mano il sostegno popolare alle loro proposte. Questo meccanismo automatico
si basa su un self-serving bias attraverso il quale il policy-maker tende ad attri-
buire il successo alle proprie capacita e ai propri sforzi, a rifiutare la validita dei
feedback negativi, a concentrarsi sui propri punti di forza e sui propri risultati
ma a trascurare i propri difetti ¢ i propri fallimenti, o ad assumersi piu respon-
sabilita per il lavoro del proprio gruppo di quante ne attribuisca agli altri mem-
bri (Myers, 2012). In questo modo, il policy-maker non riesce a interpretare i
segnali negativi che provengono dall’esterno, dall'opinione pubblica e da altri
alleati del governo o dalla burocrazia pubblica. Cio accade soprattutto quando
gli input esterni al processo di elaborazione delle politiche sono scarsi.

Gli strumenti per contrastare questo fenomeno sono soprattutto una co-
stante interazione con i cittadini. Cid puo avvenire nei sistemi politici in cui le
riunioni dei collegi elettorali sono vissute come occasioni di scambio reale con
Ielettorato. Si possono anche adottare sistemi piu strutturati, come la valuta-
zione partecipata della PA, dove le rappresentazioni sociali non solo contribui-
scono a valutare la qualita dei servizi pubblici, ma anche alla formulazione delle

politiche pubbliche.
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10.4
Esecuzione della politica

La decisione finale di un policy-maker non ¢ generalmente determinata da ipotesi
formulate sulla base della raccolta e dell’analisi delle informazioni e della discus-
sione in gruppi di lavoro di esperti. Spesso, al momento di finalizzare una misura
politica, il policy-maker modifica l'articolazione e la progettazione della propo-
sta, il che pud comportare la trascuratezza di alcuni elementi critici evidenziati
dai consulenti o la modifica dell'obiettivo stabilito nella fase iniziale del processo
di policy-making. Ein questo momento che alcune distorsioni comportamentali
manifestano il loro effetto nefasto e rischiano di compromettere il risultato finale.
E anche in questo momento che il policy-maker ¢ chiamato ad assumersi la respon-
sabilitd etica di non correggere bias, errori e distorsioni in una decisione che puo
in ultima analisi compromettere il benessere pubblico. Uno di questi bias ¢ il zime
discounting, ovvero la tendenza irrazionale ad attribuire un peso sproporzionato
solo agli effetti immediati e non a quelli a medio-lungo termine di una decisione.
L'approccio esitante e riluttante mostrato da molti governi nei confronti dell'im-
plementazione di un lockdown nel bel mezzo della pandemia di covip-19 ¢ stato
caratterizzato da un’attenzione miope allonere della perdita economica nell'im-
mediato, a scapito dei rischi economici piti gravi e di vasta portata nel medio-lun-
go termine. Un altro approccio distorsivo ¢ legato all'eccesso di fiducia, che sembra
caratterizzare in larga misura la leadership politica. Il modo in cui leader di gover-
no come Donald Trump, Boris Johnson e Jair Bolsonaro hanno affrontato la pan-
demia di covip-19 offre una galleria degli effetti dell'overconfidence su vari aspetti
del processo decisionale. Tra questi, innanzitutto, il pregiudizio dell'ottimismo nel
considerare il proprio paese meno a rischio di altri e meglio in grado di affrontare
la pandemia. Questo pregiudizio ¢ piuttosto pervasivo a livello governativo (Liu,
Statenborough, Vedlitz, 2017). Le implicazioni comportamentali di etica pubblica
di questo fenomeno sono evidenti: trascurare i rischi per i cittadini; mancare di
realismo nell’azione di governo; trascurare i feedback ambientali sui propri inter-
venti e perseguire gli errori. A volte questo atteggiamento va di pari passo con il
sunk cost bias* e porta il manager pubblico a insistere su progetti che non hanno
successo. Cio caratterizza una tipica escalation irrazionale che Spesso genera gravi
danni all’erario ¢ alla produzione di beni pubblici.

La sottovalutazione delle difficolta nella pianificazione degli interventi porta
spesso i dirigenti pubblici e i membri del governo ad affidarsi a una visione ottimi-
stica dei costi e dei tempi necessari per realizzarli. Una revisione di 258 progetti di
infrastrutture pubbliche condotta tra il 1910 ¢ il 1998 in Europa e negli Stati Uniti
(Flyvbjerg, Holm, Buhl, 2002) ha rilevato che in media il conto finale ¢ stato del

2. Il sunk cost bias o bias dei costi sommersi porta l'individuo a continuare a fare riferimento ai
costi passati ¢, su quella base di rammarico e avversione alla perdita, impostare la sua azione futura.
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28% piti alto del previsto e che in 9 progetti su 10 questo costo ¢ stato sottostimato,
senza alcun miglioramento delle prestazioni in oltre settantotto anni di esperienze
negative.

Un altro bias che ha caratterizzato il comportamento dei leader politici
come Trump durante la pandemia ¢ stata I'illusione del controllo. La loro ecces-
siva fiducia si ¢ manifestata soprattutto nelle affermazioni pubbliche che tutto
era sotto controllo e che non cera il rischio che la situazione sfuggisse di mano.
L’implicazione di questo pregiudizio ¢ spesso un aumento dell’azzardo morale:
i membri del governo mostrano un’eccessiva propensione al rischio nella defini-
zione delle politiche perché non hanno una corretta percezione del rischio. Essi
credono che le loro politiche abbiano maggiori probabilita di successo perché
in qualche modo neutralizzano la probabilita negativa di fallimento, confor-
mandosi al pensiero quasi magico dei giocatori d’azzardo. Questa tendenza ¢
esacerbata dalla complessita, dall’incertezza e dall'opacita dell’ambiente socioe-
conomico in cui i decisori politici decidono, dove ¢ difficile trovare una struttura
esplicita di eventi causali.

Come correggere o neutralizzare queste distorsioni legate alleccesso di fidu-
cia, all'ottimismo e all'illusione di controllo? Attraverso architetture di scelta che
generano valutazioni del rischio delle proposte in modo indipendente e autonomo
dalla volonta del policy-maker. Queste includono esercizi di pre-mortem in cui il
policy-maker ¢ costretto a considerare il possibile fallimento della proposta e le sue
ragioni (Hallsworth ez 4l., 2017); feedback periodici basati sullevidenza da parte
di organizzazioni sociali indipendenti o di audit interni sull'impatto delle propo-
ste; indicatori automatici di allerta precoce dei trade-off emergenti sull'impatto
del progetto (bid.); valutazione partecipata delle proposte e dei loro effetti iniziali
da parte degli stakeholder (categorie sociali o settori industriali) a cui 'iniziativa
politica ¢ rivolta.

I bias che influenzano le varie fasi decisionali di un'organizzazione governa-
tiva non sono omogenei o uniformi. I responsabili delle politiche pubbliche e i
manager differiscono per le loro capacita analitiche, per il bisogno di cognizione,
per la motivazione a studiare un'opzione in profondita e per il mindware (Nisbett,
2015)%. Alcuni sono pit attrezzati di altri. Di conseguenza, i giudizi e le decisioni
sono diversi e in molti casi differiscono da un dipartimento all’altro. Questo genera
ovviamente conflitti, scarso coordinamento, lentezza e paralisi decisionale. In al-
tre parole, riduce la performance organizzativa complessiva. Kahneman, Sibony e
Sunstein (2021) hanno evidenziato queste discrepanze nel processo decisionale in-
troducendo il concetto di rumore. Il rumore ¢ il fenomeno statistico per cui le de-
cisioni differiscono anche se basate sulle stesse informazioni e premesse oggettive.
Un esempio lampante ¢ quello che accade nei tribunali: le sentenze variano molto

3. Ossia gli strumenti concettuali (statistici, logici e cognitivi) necessari per giudicare e decidere
in modo appropriato.
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a seconda dei fattori contestuali e degli stili individuali di giudizio e di decisione.
Per esempio, ¢ meglio per I'imputato se un caso viene discusso all’inizio della gior-
nata o subito dopo una pausa programmata come il pranzo. Uno studio su oltre
mille sentenze di otto giudici (Danziger, Levav, Avnaim-Pesso, 2011) ha rilevato
che questi orari coincidono con la maggiore indulgenza nelle decisioni dei giudici.
Gli imputati che se la sono cavata peggio sono stati ascoltati alla fine della giornata
o0 poco prima di pranzo, quando le probabilita di ricevere una sentenza favorevole
erano praticamente nulle. La fame o la stanchezza di un giudice non dovrebbero
avere alcun impatto sulla sua decisione, eppure i dati dicono che ¢ cosi.

Questa disparita si manifesta in molti contesti pubblici e privati e provoca
discrepanze, scarso coordinamento e un senso di disorganizzazione. In generale,
le organizzazioni cercano di contrastare questi rischi attraverso le routine. Come
scrivono March e Simon (1993), le routine decisionali emergono spontaneamente
o, pili frequentemente, attraverso la formazione e 'apprendimento organizzativo.
Il loro ruolo, tuttavia, ¢ pi significativo nelle decisioni ripetitive di impiegati e
funzionari intermedi che tra i dirigenti. Quando i dirigenti devono valutare nuove
situazioni, soprattutto quando il contesto ¢ instabile, incerto e turbolento, le rou-
tine non sono adattive e possono portare a decisioni sbagliate. In queste situazioni
non routinarie, le differenze di competenze e di stili cognitivi spesso producono
giudizi e decisioni diversi a partire dalle stesse condizioni iniziali. Come si evince
dagli studi sul governo comportamentale descritti in precedenza, queste decisioni
sono spesso caratterizzate da bias e distorsioni. Ma cio che distingue il concetto di
rumore ¢ che, mentre i bias si collocano a livello decisionale individuale, il rumore
¢ una rappresentazione statistica della variabilita decisionale, indipendentemente
dal fatto che si tratti di pregiudizi o meno.

Come possiamo affrontare il problema del rumore organizzativo? Secondo
Kahneman, Sibony e Sunstein (2021), attraverso una cosa nota come “audit del
rumore”. Questo pud essere fatto presentando la stessa domanda su un proble-
ma lavorativo realistico a dipendenti che svolgono una funzione intercambiabile.
Quello che interessa verificare non ¢ la correttezza delle risposte, ma la variabilita
dei giudizi. Infatti, secondo gli autori, se le risposte sono variabili, lo sono anche
gli errori.

Se si riscontrano tali differenze ci sono vari modi per cercare di ridurne 'im-
patto: nei casi pitt semplici si possono introdurre algoritmi o regole, come le liste
di controllo (ad esempio, il punteggio di Apgar per decidere se i neonati sono sani
¢ una regola che elimina quasi perfettamente il rumore tra i medici). Nei casi piu
complessi, occorre mettere in atto "“igiene delle decisioni”

L“igiene delle decisioni” ¢ un processo disciplinato. Quando una persona
si trova di fronte a una decisione con pili opzioni e alla fine deve produrre un
giudizio valutativo, deve suddividere il problema e valutare i vari aspetti dell'op-
zione. Kahneman dice di farlo mantenendo i giudizi specifici ) il pitt possibile
basati sui fatti e 4) il pitt possibile indipendenti I'uno dall’altro. Non si vuole che
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il giudizio di una caratteristica sia influenzato dal giudizio di un’altra. Quindi
'indipendenza e lorientamento ai fatti sono due processi fondamentali e I'i-
dea psicologica ¢ quella di ritardare I'intuizione. Non eliminare I'intuizione,
ma ritardarla (ibid.). L'“igiene delle decisioni” ha lo scopo di ridurre il rumore,
ma ¢ applicabile anche a decisioni singolari in cui il rumore ¢ completamente
invisibile. L'intuizione puo essere un fattore di successo nel processo decisiona-
le soprattutto quando 'ambiente ¢ incerto, imprevedibile ¢ turbolento (come
nel caso delle start-up e delle imprese high-tech nei mercati emergenti, o delle
organizzazioni politiche in situazioni di conflitto istituzionale). Kahneman ha
riconosciuto che la semplicita e 'intuizione sono caratteristiche importanti del
processo decisionale nelle organizzazioni, come sostenuto da Gigerenzer e dai
suoi collaboratori (Noise, 2021).

10.5
L’audit comportamentale della pa

Nel paragrafo precedente si sono evidenziati alcuni gap nei processi decisionali
della pA. Queste distorsioni sono state valutate formalmente soprattutto in rela-
zione a standard e canoni normativi della razionalitd, come si usa fare nell’econo-
mia comportamentale mainstream (perseguita da autori come Kahneman, Thaler
e Shiller). Cio non dimostra, pero, che gli stessi comportamenti possano avere va-
lore adattivo e quindi avere successo in certi contesti decisionali (per una disamina
di questo punto, cfr. Reb, Luan, Gigerenzer, 2024,).

In questo paragrafo si analizzeranno le modalita con cui, alla luce delle distor-
sioni, bias e stili comportamentali, si puo svolgere un'azione di valutazione, che si
puo anche definire audit, comportamentale della pa.

Il tema dell’'audit comportamentale sta diventando sempre pit caldo in ambi-
to privato: secondo il rapporto Ropes e Gray del 2020 alcune aziende stanno gia
assumendo scienziati comportamentali e pitt della meta delle aziende intervistate
ritiene vantaggioso l'uso della scienza comportamentale nella gestione del rischio,
conformita alle procedure e promozione dell'innovazione. Nel 2016 Deloitte
aveva gid previsto un maggiore uso della scienza comportamentale nella gestione
del rischio in un documento intitolato The Future of Risk: New Game New Rules,
previsione confermata dalla crescente domanda di queste competenze nel mondo
degli affari.

La stessa necessita sta pervadendo oggi il campo della pa, anche se la mag-
gior parte dei Behavioural Insights Teams si concentra sull'introduzione degli
audit per ridurre la burocrazia nei servizi ai cittadini e, in generale, contrastare
gli sludges (Sunstein, 2022), ovvero “una miscela viscosa’, degli attriti eccessivi o
ingiustificati, che i cittadini sperimentano quando vorrebbero fare qualcosa ma
gli ¢ impedito o rallentato (Thaler, 2018). Uno s/udge pud, ad esempio, assumere
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la forma di processi burocratici complicati, moduli inutilmente lunghi, tempi di
attesa eccessivi o altri ostacoli che non facilitano l'accesso a servizi, opportunita
o beni importanti.

Nel contesto italiano, 'applicazione di audit comportamentale all'interno del-
la PA ¢ stata promossa nel 2020 dal Dipartimento della funzione pubblica con il
Team di analisi comportamentale (TAC) italiano. Si tratta della primissima volta
in cui le scienze comportamentali sono state messe al servizio dell'intero apparato
amministrativo e non solo delle politiche pubbliche.

L'obiettivo generale di un audit comportamentale ¢ quello di mettere in
pratica un modello concettuale di organizzazione cognitivamente ergonomi-
ca, che sia in grado di difendersi dai bias comportamentali e di promuovere la
performance, in un'ottica ecologica di processo e collaborazione (Sibony, 2022):
ecologica, perché 'ambiente ¢ parte essenziale delle scelte, fornisce feedback im-
portanti, modella il concetto stesso di razionalitd ¢ determina il successo e I'in-
successo delle strategie cognitive (¢ 'ambiente che determina il tragitto); di pro-
cesso, perché si devono creare le condizioni per le quali il gruppo non scivoli nel
pensiero unico; di collaborazione, perché nelle organizzazioni ¢ fondamentale
che alcuni individui (qui la funzione essenziale dei leader trasformativi) possano
correggere i bias degli altri.

I bias non sono normali errori e la sola consapevolezza non ¢ sufficiente a
correggerli. Se gran parte della letteratura concorda sull'impossibilita di scrollarsi
di dosso autonomamente i bias, i metodi che modificano 'ambiente del decisore
invece del suo modo di ragionare hanno mostrato dare risultati incoraggianti. A
differenza degli individui, le organizzazioni possono migliorare le loro decisioni
modificando le pratiche del processo decisionale: “modificare 'ambiente, invece di
modificare il decisore”. Gli strumenti attraverso i quali ¢ possibile intervenire sono
i behavioral insights, come ad esempio il nudge (Thaler, Sunstein, 2008), ovvero
lapplicazione di microinterventi che possano predisporre 'ambiente fisico e socia-
le in cui gli individui compiono le scelte, al fine di ottenere risultati migliorativi.
Variegate sono le possibilita di agire per promuovere scelte migliori attraverso gli
stimoli comportamentali all'interno delle organizzazioni. La caratteristica fonda-
mentale degli interventi, che li rendono fruibili anche dalla pa, ¢ che sono sempli-
ci, a basso costo, tempestivi, attraenti e sociali (BIT, 2015).

Questi interventi possono includere, ad esempio, l'organizzazione di ambienti
di lavoro che facilitino scelte prosociali e comportamenti collaborativi, la struttu-
razione delle informazioni in modo da renderle facilmente accessibili e comprensi-
bili per il personale ¢ la creazione di percorsi chiari e trasparenti per le decisioni pitt
frequenti. Inoltre, si possono progettare interazioni che sfruttino il “default posi-
tivo” o l'utilizzo di reminder e segnali visivi per indirizzare le azioni quotidiane dei
dipendenti, come l'adesione a pratiche sostenibili o il rispetto delle scadenze. In tal
modo, la PA puo adottare un ruolo attivo nellorientare comportamenti virtuosi,
aumentando la soddisfazione dei dipendenti, l'eflicienza complessiva e favorendo



10. VALUTAZIONE COMPORTAMENTALE DELLA PERFORMANCE 157

una cultura organizzativa che incoraggia scelte consapevoli e responsabili senza
imporre costrizioni.

Ovviamente la selezione del corretto intervento da applicare e le relative mo-
dalita di valutazione della sua efficacia derivano da una precedente fase di diagnosi
comportamentale. In questa prima fase, il focus ¢ sull’analisi della PA al microlivel-
lo del comportamento e delle attitudini individuali di chi vi partecipa, sulla base
delle conoscenze sui processi cognitivi sottostanti il comportamento di individui e
gruppi. I temi che possono essere messi sotto la lente sono molteplici: distorsioni
nel giudizio e nella decisione, pensiero critico, spinta innovativa, burocrazia difen-
siva, pensiero critico, comportamenti di leadership, trasparenza e semplificazione,
cultura dell’errore e cosi via.

Tuttavia, 'audit comportamentale all'interno della PA non pud esimersi dal
tenere in considerazione anche le dinamiche sociali. In un ecosistema come quello
della pA ¢ inevitabile che la performance organizzativa sia influenzata non solo
dalle scelte del singolo individuo, ma anche da una dimensione meso, che ha a che
fare con le dinamiche di interazione nei gruppi e tra i gruppi. In questo contesto,
le interazioni sociali tra i membri dell'organizzazione (e anche con lesterno) assu-
mono una rilevanza cruciale, poiché spesso il risultato delle dinamiche di gruppo
si cristallizza, producendo discrasie nella performance organizzativa e inducendo il
bisogno di correzioni. Intervenire sulle dinamiche sociali in questo caso non ¢ solo
unopzione auspicabile, ma una necessita strategica, al fine di creare le condizioni
per una performance sostenibile e per un miglioramento del benessere psicologi-
co dei dipendenti. D’altro canto, tali interazioni possono anche generare effetti
positivi sull'output organizzativo, a fronte di una risposta adattiva alle condizioni
dellambiente di scelta, peculiari soprattutto in quel complesso ecosistema che ¢ la
PA, ben lungi da essere omogeneo e caratterizzato da vincoli normativi aspri, aspet-
tative sociali forti e non infrequentemente da risorse limitate.

L’audit comportamentale nella PA ¢ essenziale, infatti, non solo per lavorare
sulle distorsioni commesse, ma anche per promuovere con interventi concreti
alcuni comportamenti che influenzano positivamente il cambiamento e I'inno-
vazione, sfide che sempre pili frequentemente il dipendente pubblico si trova ad
affrontare. Ad esempio, un concetto chiave pit di stampo sociale, fortemente
correlato con la performance della PA, sono i comportamenti di cittadinanza
organizzativa.

Si definiscono comportamenti di cittadinanza organizzativa (OCB; Bateman,
Organ, 1983) tutti quei comportamenti spontanei dei dipendenti che vanno oltre i
requisiti di ruolo formalmente stabiliti. Essi sono discrezionali e non riconosciuti
dal sistema di ricompensa formale. Organ (1988) ne identifica cinque: l'altruismo,
la coscienziosita, la virtu civica, la cortesia e la sportivita. Gli 0CB sono fondamen-
tali per I'efficace funzionamento di un'organizzazione, tanto che viene regolarmen-
te studiato come un correlato della performance, e per questo dal settore privato
l'attenzione ¢ stata spostata anche sul sistema pubblico. Gli 0CcB non devono tut-
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tavia essere scambiati per la richiesta di lavoro gratis dei dipendenti pubblici. Si
tratta invece del risultato naturale di alcuni antecedenti relativi alle caratteristiche
dell'individuo, del compito, dell'organizzazione e dei comportamenti dei leader,
che agiscono in maniera positiva sia sugli 0cB che sulla performance.

A livello individuale si trovano i tratti di personalita, ma anche la motivazio-
ne al servizio pubblico (PsM; Gould-Williams, Mostafa, Bottomley, 2015; Pandey,
Wright, Moynihan, 2008), il mission matching (Resh, Marvel, Wen, 2018), l'impe-
gno lavorativo e l'identificazione organizzativa.

Studi di economia comportamentale (ad esempio, Frey, Jegen, 2001; Le
Grand, 2003) hanno esplorato i fattori psicologici che influenzano I'impegno
lavorativo e il coinvolgimento istituzionale, distinguendo tra quelli che favo-
riscono il coinvolgimento (crowd-in) e quelli che lo ostacolano (crowd-out).
Le ricerche hanno evidenziato che un maggiore impegno e identificazione con
l'organizzazione non derivano da incentivi economici o di carriera, che talvol-
ta producono effetti contrari, ma da incentivi simbolici ¢ affettivi. Il modello
di leadership “command and control” o “principal-agent”, caratterizzato da un
sistema sanzionatorio, tende spesso a indebolire I'identificazione con listitu-
zione ¢, di conseguenza, I'impegno lavorativo. Al contrario, un maggiore spazio
per autonomia decisionale, una riduzione del monitoraggio, la possibilita di
contribuire al cambiamento organizzativo e 'uso di incentivi simbolici come
riconoscimenti e premi rafforzano il crowd-in, aumentando I'impegno organiz-
zativo e la produttivita. In questo contesto, gli incentivi economici possono
svolgere una funzione di supporto agli incentivi simbolici. Questa visione si
rifa a studi classici sull'organizzazione, come quelli di Roethlisberger e Dickson
(1939), Barnard (1938), Simon (1947) ¢ Katz (1964), che sottolineano I'impor-
tanza della struttura informale dell'organizzazione, fatta di valori, relazioni in-
terpersonali, emozioni e motivazioni alla cooperazione, in aggiunta alla strut-
tura formale di regole e controlli.

Lidentificazione organizzativa ¢, invece, il processo attraverso il quale gli in-
dividui si identificano con l'organizzazione, interiorizzandone i valori, gli obiettivi
¢ le caratteristiche come parte della propria identita personale (Ashforth, Mael,
1989). L'identificazione organizzativa implica un legame psicologico ed emoti-
vo tra I'individuo e l'organizzazione, e le emozioni influenzano questo legame in
molteplici modi. Le emozioni positive, come orgoglio, soddisfazione ¢ senso di
realizzazione, rafforzano il coinvolgimento affettivo con l'organizzazione (Bartel,
2001). Quando i dipendenti vivono emozioni positive rispetto al proprio lavoro ¢
al contesto in cui operano, tendono a sviluppare una forte identificazione organiz-
zativa, consolidando il senso di appartenenza, considerato un aspetto centrale di
questa identificazione (Meyer, Allen, 1991). Le relazioni interpersonali sul luogo
dilavoro hanno un ruolo importante nell'identificazione organizzativa, poiché ge-
nerano emozioni che alimentano questo legame. Relazioni positive con colleghi
e leader stimolano emozioni come fiducia, stima reciproca e affetto, rafforzando
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ulteriormente il legame emotivo con l'organizzazione (Kahn, 1990). Sentirsi parte
diun gruppo coeso e solidale, infatti, incoraggia una maggiore identificazione. An-
che le emozioni negative influiscono sull'identificazione organizzativa. Esperienze
di frustrazione, insoddisfazione o disillusione possono compromettere il legame
emotivo, indebolendo la percezione di appartenenza e identificazione. Tuttavia,
un’organizzazione che riesce a offrire un supporto emotivo efficace ¢ a gestire le
emozioni negative in modo proattivo puo trasformare questi momenti critici in
opportunita di rafforzamento del legame attraverso resilienza e processi di ripa-
razione, trasformando le difficolta in occasioni per potenziare la coesione interna
(Dutton ez al., 2002). Lidentificazione organizzativa puo essere considerata come
un fattore protettivo nei confronti di stress lavorativi correlati con lesterno e quin-
di predisporre a percezioni piu favorevoli delle opinioni esterne sulla propria am-
ministrazione.

Tra le caratteristiche dell'organizzazione troviamo il clima organizzativo, ed
in particolare il supporto del capo (Chen ez al., 2008), l'utilizzo di feedback sulle
prestazioni (Klein, 2003), la chiarezza nella definizione degli obiettivi organizzati-
vi (Hu, Liden, 2011), la percezione di autonomia lavorativa (Bell, Menguc, 2002),
la partecipazione ai processi di decision making (Somech, Bogler, 1999; Greasley
et al., 2005), la giustizia organizzativa (Greenberg, 1993) ¢ procedurale (Lee, Kim,
Kim, 2013).

Infine, il ruolo del dirigente. Un leader trasformazionale, capace di diffondere
valori, credenze ¢ atteggiamenti in linea con gli obiettivi organizzativi (Podsakoft
et al., 1990) ha solitamente collaboratori con alti livelli di ocB (Carter ez 4l., 2014;
MacKenzie, Podsakoff, Rich, 2001). Infine, dipendenti che si sentono ascoltati e
valorizzati dal proprio dirigente sono pill propensi a impegnarsi in comportamenti
di cittadinanza organizzativa, come dare suggerimenti per migliorare processi o
dare supporto ai colleghi.

Un audit comportamentale nella A ¢ in grado di agire sulla maggior parte di
questi antecedenti, attraverso una serie di strumenti ben noti dagli scienziati com-
portamentali e che possono essere facilmente messi in pratica dai dirigenti pubbli-
ci: l'utilizzo di norme sociali, sistemi di feedback immediati e di riconoscimento
pubblico (non monetario), commitment per rinforzare la loyalty, creare spazi ¢
tempi in cui i dipendenti abbiano la possibilita di aumentare la loro autonomia e
cosi via.

L’attenzione al benessere dei dipendenti pubblici ¢ diventata un elemento
fondamentale nelle moderne teorie di gestione del settore pubblico. Il concet-
to di wellbeing va oltre la semplice salute fisica, includendo dimensioni psico-
logiche, sociali ed emotive che influenzano il comportamento lavorativo e la
performance (Danna, Griffin, 1999). Promuovere il benessere nella pa richiede
la creazione di ambienti di lavoro che favoriscano la fiducia, la giustizia orga-
nizzativa e U'empowerment psicologico, fattori determinanti per aumentare il
benessere e la motivazione dei dipendenti (Seibert, Wang, Courtright, 2011).
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Questi elementi si sono dimostrati essenziali per stimolare i comportamenti
di cittadinanza organizzativa, contribuendo a un ambiente di lavoro positivo
e collaborativo (Organ, Podsakoff, MacKenzie, 2005). Una cultura orientata
al supporto organizzativo percepito, con obiettivi chiari e feedback continuo,
non solo migliora il comportamento organizzativo, ma ha effetti positivi sul
benessere percepito dai dipendenti, promuovendo una maggiore soddisfazione
e riducendo lo stress lavorativo.
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