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La possibilità di governare e gestire in modo efficace 
la comunicazione di una amministrazione pubblica
dipende da una buona pianificazione.
Il Piano di comunicazione annuale 
è uno degli strumenti in grado di coniugare strategie,
obiettivi, pubblici, azioni e strumenti di comunicazione
secondo un disegno organico e razionale. 
Inoltre il Piano è, sotto il profilo organizzativo, 
una leva verso l’innovazione delle amministrazioni 
sia per quanto riguarda efficienza ed efficacia 
della comunicazione sia, in senso più generale, 
per migliorare le relazioni e il dialogo 
dentro e fuori dall’organizzazione.

Il presente manuale è rivolto a tutti coloro che, 
dentro le amministrazioni, ricoprono le responsabilità
della pianificazione della comunicazione 
e intende essere un’utile guida per affrontare 
tale compito in maniera metodologicamente corretta. 
Ma si rivolge, anche, ai dirigenti e agli amministratori 
perché affronta parallelamente la tematica dei processi
organizzativi e degli impatti della comunicazione 
che aprono dentro le amministrazioni la strada 
a percorsi di innovazione e cambiamento.

Dopo un’analisi dello scenario e del contesto generale
dentro il quale collocare definizioni 
e caratteristiche della comunicazione pubblica, 
il manuale propone un metodo di redazione 
del Piano di comunicazione articolato 
in passaggi sequenziali e logicamente correlati che 
fanno dell’attività di pianificazione della comunicazione 
un percorso conoscitivo sia dell’organizzazione 
che del suo contesto di riferimento.
La redazione del Piano, però, è anche una fase 
di un processo organizzativo complesso 
che dentro le organizzazioni coinvolge diversi attori, 
comporta nuove pratiche di lavoro, genera relazioni 
e produce insegnamenti e valori.
Gli approfondimenti del manuale invece 
sono dedicati a questioni complesse 
per le quali si è scelto un maggiore livello di dettaglio.

Il manuale è stato realizzato da un gruppo di lavoro
nell’ambito del progetto Laboratori di innovazione 
del Programma Cantieri del Dipartimento 
della Funzione Pubblica, in collaborazione 
con il progetto Urp degli Urp del Dipartimento 
della Funzione Pubblica e della Regione Emilia Romagna.
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La funzione di comunicazione ha assunto un
ruolo fondamentale nel panorama delle leve a
disposizione delle amministrazioni pubbliche
per il miglioramento dei servizi. Le ragioni di
questa centralità sono molteplici e riconduci-
bili ad alcuni importanti mutamenti avvenuti
sul piano istituzionale, sul piano sociale e sul
piano dei rapporti tra istituzioni e società.

La progressiva tendenza alla valorizzazio-
ne dei sistemi delle autonomie (e più in gene-
rale del pluralismo amministrativo) e il con-
temporaneo rafforzamento delle figure del
vertice politico e amministrativo, tramite la
riforma dei sistemi elettorali e dei meccani-
smi di reclutamento della dirigenza, hanno
fatto emergere una esigenza nuova di relazio-
ne più diretta con i cittadini.
Alla mediazione tra istituzioni e società svol-
ta in precedenza dalle tradizionali forme di
rappresentanza dei gruppi intermedi si sono
così affiancate nuove forme di relazione più
dirette che vedono nella comunicazione uno
strumento fondamentale di gestione.

I mutamenti nella struttura sociale e nel-
l’organizzazione dei sistemi produttivi hanno
portato a nuove configurazioni nei rapporti
interni alla società che attivano una domanda
di relazione più personalizzata e richiedono
alle istituzioni la capacità di fornire risposte
sempre più complesse, estese e differenziate.
Nel contempo una più diffusa consapevolez-
za dei diritti di cittadinanza modifica la rela-
zione tra cittadini e amministrazioni.

La comunicazione assume dunque un
ruolo centrale per l’agire amministrativo,
come strumento di governo della complessità
sociale e della complessità organizzativa e
non più solo come leva manageriale per la
gestione dei servizi o come  importante atti-
vità per assicurare la trasparenza dei procedi-
menti amministrativi.

A fianco della funzione di relazione biuni-
voca con i cittadini sul piano dell’ascolto, del-
l’informazione, dell’accesso, della valutazione
della qualità dei servizi, la comunicazione
assume valore come strumento di governo
per elaborare e attuare politiche pubbliche
sempre più articolate e complesse.

La crescita della rilevanza della funzione
di comunicazione e la sua progressiva esten-
sione dal mondo dei servizi a quello dei pro-
cedimenti, della costruzione dei processi
decisionali, dell’attuazione delle politiche,
delle strategie di sviluppo organizzativo,
mostra da un lato una sempre più evidente
pervasività della comunicazione nelle diverse
articolazioni organizzative e, dall’altro, una
più elevata specializzazione e divisione del
lavoro tra le figure specialistiche della comu-
nicazione stessa.

All’aumento della complessità dei proble-
mi ai quali la comunicazione è chiamata a
rispondere, corrisponde quindi una maggiore
complessità dell’articolazione organizzativa
della funzione.

PRESENTAZIONE 7
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Diviene così indispensabile per le ammi-
nistrazioni pubbliche individuare meccani-
smi di coordinamento, in vista di strategie
unitarie di comunicazione così come previsto
dalla Legge n. 150 del 2000.
A tal fine i piani di comunicazione sono uno
strumento fondamentale attraverso il quale le
organizzazioni pubbliche possono definire
un quadro chiaro di strategie, ruoli, regole e
procedure entro cui far confluire una plura-
lità di esigenze, preservando il bisogno di
integrazione del sistema amministrativo.
Coniugare pluralismo e coesione è la sfida
a cui sono chiamate a rispondere le 

amministrazioni ed è la strategia organiz-
zativa alla quale la comunicazione è chia-
mata a dare il proprio contributo sempre
più decisivo per l’innovazione delle ammi-
nistrazioni pubbliche.

Il manuale che qui pubblichiamo – frutto
del lavoro condotto nell’ambito di uno speci-
fico laboratorio di innovazione del
Programma Cantieri – si propone di fornire
alle amministrazioni una guida all’utilizzo
efficace dei piani di comunicazione per rea-
lizzare le finalità previste dalla medesima
Legge n. 150 del 2000.

Federico Basilica
Capo del Dipartimento
della Funzione Pubblica
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INTRODUZIONE 9

La comunicazione istituzionale rappresenta,
da oltre un decennio, un tema di rilevante
interesse per le amministrazioni pubbliche
italiane.

La ragione risiede nel fatto che, come
hanno individuato anche diverse leggi di
riforma, tale attività costituisce uno dei terre-
ni su cui si gioca la sfida del cambiamento:
attraverso le attività di informazione e comu-
nicazione le amministrazioni possono infatti,
da una parte rispondere ai doveri di traspa-
renza, imparzialità e parità di accesso che le
leggi assicurano a tutti i cittadini, dall’altra
diventare organizzazioni capaci di agire il
proprio mandato istituzionale con un mag-
giore livello di coerenza rispetto ai bisogni
dei cittadini e delle imprese. Nel dialogo con
il contesto sociale che la comunicazione con-
tribuisce a realizzare, le amministrazioni
offrono ai propri interlocutori, cittadini,
imprese, associazioni, la possibilità di essere
parte attiva nella definizione delle politiche
pubbliche.

Per questo le attività di comunicazione
accompagnano le strategie dell’organizzazio-
ne e si configurano come uno strumento del
policy making in tutte le sue fasi, dalla indivi-
duazione dei problemi fino alla valutazione
degli impatti prodotti dalle azioni ammini-
strative.

Nel supportare l’amministrazione verso il
cambiamento, la comunicazione cambia l’or-
ganizzazione: i valori e l’identità costitutiva si
rifondano intorno a nuovi principi guida, le

procedure vengono semplificate, i servizi
rispondono meglio ai bisogni dell’utenza, i
linguaggi diventano più comprensibili, le
competenze e le conoscenze dentro l’organiz-
zazione si affinano e si specializzano, le rela-
zioni migliorano e aumentano.

Pur in presenza di questi potenziali benefi-
ci, le attività di comunicazione istituzionale
nelle amministrazioni pubbliche restano anco-
ra insufficienti e con uno scarso livello di inve-
stimento, non solo di risorse e competenze,
ma soprattutto di valore strategico.
Le attività di comunicazione istituzionale si
risolvono, in diversi casi, in episodi più o
meno coerenti tra loro e non sempre finalizza-
ti a supportare le strategie dell’organizzazione.

Da queste considerazioni hanno tratto
spunto il Programma Cantieri e il Progetto
Urp degli Urp per organizzare un laboratorio
sui piani di comunicazione delle amministra-
zioni pubbliche.

L’interesse verso il piano di comunicazio-
ne nasce dalla consapevolezza che questo è
uno degli strumenti possibili per dare valore
strategico alla comunicazione accompagnan-
do le amministrazioni verso un reale cambia-
mento. Infatti nel piano di comunicazione le
informazioni si strutturano in una sequenza
di azioni logicamente correlate, sono inserite
in un contesto di riferimento e vengono
dotate di intelligenza finalizzata, determinan-
do così una relazione ad alto valore aggiunto
fra l’amministrazione e i suoi pubblici.

Introduzione
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Integrazione, programmazione e visione stra-
tegica della comunicazione divengono così,
contemporaneamente, presupposti ed effetti
di un piano di comunicazione ed è intorno a
queste caratteristiche peculiari che il labora-
torio ha organizzato il proprio lavoro.

Per ragionare sul piano di comunicazione
si è cercato da una parte di sistematizzare le
conoscenze metodologiche acquisite e condi-
vise, dall’altra di verificare come procedono le
esperienze di redazione, gestione e valutazione
dei piani di comunicazione nel lavoro concre-
to all’interno delle amministrazioni pubbliche.
A tal fine, oltre a rintracciare piani di comuni-
cazione, il laboratorio ha messo a punto una
griglia per la rilevazione dei processi organiz-
zativi di gestione dei piani di comunicazione
dentro le amministrazioni: l’idea è stata quella
di comparare teoria e prassi della comunica-
zione istituzionale facendo in modo che il
lavoro del laboratorio non risultasse slegato
dalla realtà delle amministrazioni pubbliche.

Al laboratorio hanno partecipato esperti e
dirigenti di amministrazioni, consulenti e
docenti universitari: il confronto fra le espe-
rienze e le conoscenze di ciascuno ha contri-
buito a mettere a punto una proposta meto-
dologica per la redazione del piano di comu-
nicazione, una riflessione sulle caratteristiche
della comunicazione istituzionale, un’analisi
critica del piano come processo organizzati-
vo, una puntualizzazione su aspetti di scena-
rio sui quali comunicatori e amministratori
pubblici sentono l’esigenza di un maggiore
approfondimento.

Il frutto del lavoro del laboratorio è il
manuale che qui viene presentato e che
intende costituire una guida utile alla reda-
zione del piano di comunicazione per colo-
ro che all’interno delle amministrazioni si
confrontano con l’esigenza di programmare
e attuare una comunicazione pubblica effi-
cace.

Per il Progetto Urp degli Urp
Adriana Janiri
Responsabile della comunicazione 
per il Dipartimento della Funzione Pubblica

Per la Regione Emilia Romagna
Stefano Stefanini
Responsabile del Servizio sistemi informativi
per la comunicazione pubblica
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1.1 La comunicazione pubblica nei processi di riforma 
del sistema amministrativo

1.1.1 Informazione e partecipazione: dalla supremazia 
alla condivisione

Il ruolo della comunicazione pubblica nelle società contemporanee va
correlato all’evoluzione dei compiti esercitati dalle amministrazioni
pubbliche. Si possono distinguere, al riguardo, quattro fasi principali.
Fino agli inizi del Novecento, allorché lo Stato aveva funzioni essen-
zialmente d’ordine, i pubblici poteri non dialogavano con gli ammini-
strati (i sudditi), ma esercitavano semplicemente il loro potere di
imperium. La sostanziale assenza di attività di comunicazione nei
riguardi dei cittadini – se si eccettuano le forme obbligatorie di infor-
mazione (Gazzetta ufficiale, foglio degli annunzi legali, ecc.) – era
coerente con il modello di amministrazione e, in particolare, con le
funzioni svolte dai poteri pubblici. La comunicazione era, di fatto,
unidirezionale e si esprimeva in ordini e divieti con relative sanzioni.
Il binomio logico (e normativo) ordinare/vietare aveva, infatti, come
unico risvolto l’obbligo di garantire l’informazione legale delle
norme. Il messaggio implicito era che lo Stato sorvegliava perché
nulla turbasse il buon andamento del vivere civile.

Agli inizi del XX secolo lo Stato iniziò ad intervenire direttamente
nella gestione dei servizi e, nel contempo, gli enti locali svilupparono
forti iniziative nel settore dei servizi urbani in favore della collettività
(fenomeno noto come municipalizzazione). Con l’espansione dei ser-
vizi pubblici (specie a livello locale) la comunicazione diventa latente:
non c’è mentre dovrebbe esserci. È chiaro, infatti, che l’istituzione, ad
esempio, di una linea tranviaria urbana impone all’amministrazione
adeguate azioni di informazione e comunicazione nei confronti dei
potenziali utenti.

Nel periodo fascista la comunicazione delle istituzioni è, insie-
me, distorta e negata nella sua valenza di servizio. Prevale largamen-
te, infatti, l’aspetto propagandistico nel quale l’intento di creare o
rafforzare l’adesione al regime oscura gli aspetti di servizio alla col-
lettività.

1. La comunicazione 
pubblica



14 IL PIANO DI COMUNICAZIONE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

Nel cinquantennio repubblicano la vicenda del rapporto tra citta-
dini e istituzioni è stata segnata da una contraddizione: mentre i
principi democratici dell’ordinamento spingono verso la scomparsa
dello squilibrio tra poteri pubblici e cittadini, l’azione effettiva delle
amministrazioni pubbliche tende a perpetuare il tradizionale modello
della supremazia dei poteri pubblici nei riguardi dei cittadini.

Il primo momento di svolta si colloca nel decennio della realizzazio-
ne dell’ordinamento regionale. Nei circa vent’anni che intercorrono tra
la nascita delle regioni a statuto ordinario e le riforme degli anni
Novanta sono avvenute nel sistema amministrativo modifiche tali da
imporre il problema della comunicazione tra poteri pubblici e cittadini
come uno degli elementi cruciali della modernizzazione. Il passaggio
dallo Stato alle regioni di funzioni importanti (servizi sociali, istruzione,
sviluppo economico, trasporti) ha avvicinato ai cittadini i poteri titolari
di tali servizi, costringendo regioni ed enti locali a fronteggiare il proble-
ma della comunicazione ai cittadini in termini radicalmente nuovi.

Si è venuta consolidando la consapevolezza della necessità di
modificare – attraverso riforme che intervenissero in maniera radicale
sulle funzioni, sulle strutture, sui procedimenti – il nesso tra Stato e
cittadini. Il nuovo volto dei poteri pubblici, insomma, avrebbe dovuto
essere il risultato di una complessiva, profonda riforma del sistema
amministrativo in grado di cominciare a colmare la distanza tra
apparati pubblici e collettività.

1.1.2 Politiche di riforma e problema della comunicazione
Nelle dinamiche del sistema democratico i poteri pubblici si sono tro-
vati sempre più a dover spiegare tanto se stessi quanto i propri com-
portamenti. Da un lato, quindi, chi erano e cosa facevano, dall’altro
perché adottavano determinate decisioni. Hanno contribuito a deter-
minare tale trasformazione sia la pressione sociale, sia la necessità
delle amministrazioni di recuperare credibilità ed affidabilità. Il
primo dei due elementi in gioco fa direttamente riferimento al prin-
cipio democratico che deve (o, ad essere più realisti, dovrebbe) pre-
siedere all’azione dei poteri pubblici. Il secondo rinvia, invece, ad un
principio di mercato, poiché riguarda più direttamente la percezione
della collettività sul livello qualitativo dei servizi erogati dalle pubbli-
che amministrazioni.

Nei grandi servizi a rete (elettricità, servizi telefonici, servizi
postali, ferrovie) la tendenza – affermatasi a partire dalla metà degli
anni Ottanta – alla privatizzazione dei gestori di pubblico servizio ha
reso indispensabile la necessità di recuperare affidabilità attraverso
adeguate attività di comunicazione, campagne di informazione, non-
ché mirate azioni di marketing.

I processi di riforma del sistema amministrativo hanno perseguito,
nell’ultimo decennio, l’obiettivo di far arretrare le amministrazioni
pubbliche dalla gestione dei servizi, per valorizzarne, in cambio, il
ruolo di regolatori di attività svolte da soggetti terzi (in prevalenza
privati anche se con presenza pubblica più o meno marcata). Ad
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un’attività regolatrice di tipo tradizionale – contrassegnata dalla sin-
tesi imporre/vietare – si è andata affiancando, in misura sempre più
larga, un’azione regolatrice che presuppone la partecipazione dei pri-
vati e dei singoli cittadini.

Se il maggiore o minore livello di partecipazione determina modi
qualitativamente differenti di interazione tra cittadini e amministra-
zioni pubbliche, un fenomeno analogo si verifica in presenza di un
diverso grado di informazione. Ciò è vero in due sensi.
Un’informazione più chiara ed esauriente determina, di per sé, una
maggiore democraticità dell’azione dei pubblici poteri. Nel contem-
po, la stessa pressione sociale induce comportamenti più trasparenti
dei poteri pubblici. Il fenomeno può avere esiti svariati: o una diretta
azione di comunicazione ai cittadini, o la fissazione di regole più inci-
sive riguardo ai criteri di informazione.

Migliorare il rapporto con i cittadini attraverso adeguate azioni di
comunicazione è un’esigenza specifica dell’attuale evoluzione del siste-
ma pubblico. La comunicazione è funzionale ai processi di riforma delle
amministrazioni pubbliche: senza di essa, infatti, non si promuove effet-
tivo accesso alle istituzioni e non si assicura l’efficacia dei provvedimenti
di modernizzazione. L’esigenza della comunicazione tra istituzioni e cit-
tadini emerge sia in relazione alle informazioni possedute e/o utilizzate
dai poteri pubblici, sia in rapporto all’obbligo di favorire la partecipa-
zione dei cittadini (consentendo un reale accesso ai documenti ammini-
strativi e fornendo loro informazioni sui servizi di pubblica utilità).

Le trasformazioni nei rapporti tra Stato e cittadini hanno inciso in
modo significativo sulle caratteristiche della comunicazione pubblica.
Da un modello basato sulla informazione unidirezionale (di tipo
obbligatorio) si è passati ad un processo bidirezionale. La comunica-
zione da parte delle istituzioni pubbliche si qualifica, di conseguenza,
in comunicazione di servizio (come parte del servizio stesso) o di cit-
tadinanza (se diretta al coinvolgimento dei cittadini nella soluzione di
un problema di interesse generale). La comunicazione si presenta
come un potente strumento di cambiamento dell’amministrazione e,
nel contempo, come un fattore centrale per rendere operanti i diritti
di cittadinanza. Strumento, in sintesi, per un nuovo patto tra Stato e
cittadini.

1.1.3 Le riforme degli anni Novanta: dal segreto alla trasparenza, 
dall’unilateralità alla partecipazione

Negli anni Novanta il tradizionale impianto normativo che regola-
va le pubbliche amministrazioni è stato scosso dalle fondamenta. Con
una radicalità e una rapidità inusuale nella storia nazionale. Nelle più
importanti leggi di riforma di questi anni esiste, infatti, una connes-
sione specifica tra due elementi che hanno modificato il tradizionale
rapporto tra Stato e cittadini: il diritto di accesso di questi nei con-
fronti dell’attività dell’amministrazione, da un lato, gli strumenti con
i quali i poteri pubblici possono comunicare, dall’altro.
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In sintesi, si può ritenere legittimo concludere che le riforme del
decennio 1990-2000 abbiano segnato il passaggio dal segreto alla tra-
sparenza e dall’unilateralità alla partecipazione 

Le politiche di modernizzazione in tema di comunicazione pub-
blica e di maggiore trasparenza dell’attività dell’amministrazione si
sono mosse verso una più marcata tutela dei diritti dei cittadini e
verso l’accentuazione del risultato dell’azione amministrativa. Il pas-
saggio da un’amministrazione imparziale ad un’amministrazione
orientata ai risultati non può, naturalmente, realizzarsi (pena la per-
dita di identità della missione stessa dell’amministrazione pubblica)
attraverso il sacrificio dei valori di imparzialità e di rispetto dei prin-
cipi di eguaglianza.

Non a caso il punto di partenza è un principio sancito per gli enti
locali dall’art. 7 della Legge 142/1990, che demandava a norme rego-
lamentari l’emanazione di disposizioni atte ad assicurare il diritto dei
cittadini ad accedere alle informazioni in possesso dell’amministrazio-
ne locale. Analogo principio fu stabilito, in via generale per tutte le
pubbliche amministrazioni, dall’art. 22, della Legge 241/1990.

La legislazione degli anni Novanta (su questo terreno) si è mossa
su due piani distinti, ma logicamente connessi, integrando le riforme
procedimentali con l’individuazione di strumenti organizzatori.

La riforma di tipo procedimentale fa capo, evidentemente, alla
Legge 7 agosto 1990 n. 241 con la quale si è voluto – tra l’altro – dare
all’attività amministrativa una trasparenza molto più accentuata
rispetto alla normativa precedente. Il principale strumento organizza-
torio per favorire la comunicazione tra cittadini e amministrazione è
costituito – a sua volta – dagli Uffici relazioni con il pubblico previsti
dall’art. 12 del 29 del 1993.

Tra le due normative non vi è soltanto un legame strumentale
(l’una che semplifica la possibilità per il cittadino di ottenere infor-
mazioni sull’operato dell’amministrazione, l’altra che crea un punto
di contatto e di ascolto delle esigenze dei cittadini), ma vi è soprattut-
to una coerenza di indirizzo.

Tale connessione ha trovato in successivi provvedimenti ulteriori
estensioni. La direttiva sull’erogazione dei servizi pubblici, emanata il
27 gennaio 1994 dal Presidente del Consiglio dei ministri, impone
(capo II, n. 4: rapporti con gli utenti) ai soggetti erogatori di pubblico
servizio di istituire “appositi uffici destinati ai rapporti con il pubbli-
co, presso i quali siano disponibili tutte le informazioni utili agli
utenti”.

Sotto questo profilo la Legge 241 e la direttiva Ciampi sono i due
pilastri procedimentali del processo di trasformazione dei rapporti
tra poteri pubblici e cittadini. La prima implica profonde mutazioni
genetiche nell’azione dell’amministrazione. Gli effetti diffusi non
potranno, quindi, che vedersi in un tempo medio-lungo. La seconda,
al contrario, era mirata a determinare in tempi brevi azioni positive
da parte delle amministrazioni pubbliche e dei gestori di pubblico
servizio.
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Le “carte dei servizi pubblici”, previste dalla direttiva Ciampi del
27 febbraio 1994, costituiscono un’obbligazione nei confronti degli
utenti, ma sono altresì una finestra aperta sull’operato dei gestori di
pubblici servizi, mettendo il cittadino in condizione non soltanto di
conoscere gli standard delle prestazioni ma anche di far valere i propri
diritti in caso di servizi manchevoli o scadenti.

Punto ideale di arrivo di tale processo è la legge-quadro sulla
comunicazione pubblica (150/2000), che fornisce strumenti più inci-
sivi ad un settore chiave per i processi di modernizzazione del sistema
pubblico.

I pubblici poteri – a prescindere dal tipo di attività svolta – sono
chiamati a:
• garantire la trasparenza dei processi decisionali, rendendo effettivo

il diritto di accesso dei cittadini agli atti delle amministrazioni
pubbliche;

• informare con completezza e correttezza i cittadini sulle decisioni
adottate;

• individuare gli standard qualitativi dei servizi erogati e garantirne
la più ampia comunicazione ai cittadini.

1.1.4 Identità e performance
Tra cambiamento e riforme amministrative esiste una differenza

che riguarda anche le modalità di applicazione delle norme. Quanto
più esse sono innovative, tanto più la loro traduzione in comporta-
menti concreti delle amministrazioni è complessa. Anche perché l’in-
novazione potrà essere realizzata soltanto a patto che si riesca a coin-
volgere i cittadini/utenti nei processi di riforma. Ciò implica una
profonda modifica nei rapporti di fiducia tra cittadini e amministra-
zione.

La molteplicità delle attività svolte dalle amministrazioni pubbli-
che, ovvero da gestori di public utilities, è tale da rendere indispensa-
bili specifiche azioni mirate a chiarire ai cittadini le modalità di frui-
zione dei servizi. Soltanto un’adeguata attività di comunicazione può,
infatti, migliorare il rapporto con i cittadini.

Nei tentativi compiuti negli ultimi decenni sul questo versante da
molte amministrazioni ci si è dovuti scontrare con il giudizio quasi
sempre negativo che l’opinione pubblica ha dell’operato dei pubblici
uffici e, in genere, dei pubblici servizi. Nonostante i miglioramenti
significativi nelle performances di un nutrito gruppo di amministra-
zioni e a dispetto degli sforzi degli addetti, qualunque esempio di
disfunzione dell’amministrazione finisce per riprodurre all’infinito lo
stereotipo dell’inefficienza burocratica. Diventa, di conseguenza, indi-
spensabile capire le ragioni di un così radicato pregiudizio contro gli
impiegati pubblici. Dall’altro, occorre provare a individuare quali
possano essere le strade per invertire la tendenza.

L’inamovibilità e l’irresponsabilità dei funzionari, nonché il carat-
tere monopolistico di gran parte delle funzioni pubbliche sono gli ele-
menti principali che ingenerano il giudizio negativo dei cittadini.
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Questi giudizi – come è noto – hanno un margine di infondatezza,
poiché le più importanti leggi di riforma degli anni Novanta hanno
dato grande rilievo alla responsabilità dei funzionari pubblici, scalfen-
do, inoltre, il principio della loro sostanziale inamovibilità e inseren-
do elementi per la valutazione delle prestazioni degli impiegati.

I comportamenti effettivi di molte amministrazioni pubbliche (o
di segmenti di esse) sono cambiati, in modo anche radicale. Ciò
nonostante non si sono verificati sensibili miglioramenti delle quota-
zioni delle amministrazioni pubbliche. Persiste un forte scarto tra
livelli di funzionalità degli apparati pubblici e percezione collettiva,
poiché il deficit di capacità di comunicazione da parte delle ammini-
strazioni pubbliche permette il perpetuarsi dei giudizi negativi.

Le carenze nella comunicazione da parte delle amministrazioni
pubbliche dipendono, come è noto, da fattori molteplici: incertezza
nelle politiche di comunicazione, conseguenti difficoltà a definire
strategie, problemi di caratura professionale, scarsa attitudine (e abi-
tudine) a confezionare prodotti di comunicazione, insufficiente cul-
tura del marketing, difficoltà di distinguere tra comunicazione politi-
ca e comunicazione di servizio.

In una fase di intensa trasformazione del sistema amministrativo
il miglioramento del rapporto (non facile) tra cittadini e pubblici
poteri passa anche attraverso una dosata miscela di azione e comuni-
cazione. Le crescenti aspettative dei cittadini e delle imprese (sia come
singoli sia in forma organizzata) obbligano le amministrazioni pub-
bliche a fare della customer satisfaction il presupposto e l’obiettivo del-
l’attività dei pubblici servizi. Parallelamente, la progressiva scomparsa
del carattere autoritativo delle attività pubbliche e la conseguente
(seppur tendenziale) parificazione tra cittadini e pubblici poteri ren-
dono indispensabile alle organizzazioni pubbliche comunicare forme
e modi del loro operare. Il miglioramento della qualità dei servizi
resi, o la semplificazione procedurale di un adempimento, o ancora la
maggiore velocità di risposta a una richiesta (o altro ancora, in com-
binazione) devono essere, ovviamente, gli elementi di partenza.
Altrettanto importante è informare in modo costante ed esauriente i
cittadini. Migliorare la soglia della qualità è il presupposto per una
comunicazione efficace e convincente. Questa, a sua volta, agisce da
fattore di stimolo per alzare ulteriormente il livello delle performance.

L’impatto con i problemi posti dalla trasformazione dell’ammini-
strazione comporta per i pubblici funzionari una forte capacità di
rinnovamento. Le frontiere sulle quali far valere una dimensione pro-
fessionale che rinnovi in misura adeguata il profilo delle dirigenze
pubbliche sono, fondamentalmente, tre: identità/ruolo, identificazio-
ne/visibilità, appartenenza/consapevolezza. Ognuna di esse rinvia, a
sua volta, ad una capacità: saper essere, sulla base della qualità delle
prestazioni fornite, uno degli attori del cambiamento in corso nel-
l’amministrazione; essere riconosciuti come soggetti attivi della tra-
sformazione; saper essere corpo.

Recuperare identità è, infatti, un processo strettamente connesso
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all’esigenza di rivendicare autonomia e alla correlata necessità di assi-
curare responsabilizzazione. Soltanto mettendo in moto questo cir-
cuito virtuoso le burocrazie pubbliche potranno collaborare in modo
attivo alla riuscita dei tentativi di modernizzare il sistema ammini-
strativo nel nostro Paese.

1.2 I caratteri distintivi della comunicazione pubblica

1.2.1 Società e potere simbolico
Negli anni recenti, la comunicazione ha assunto un rilievo sempre

maggiore nella vita sociale. Ad un incremento dell’importanza delle
attività legate alla comunicazione ha corrisposto un altrettanto
importante sviluppo della consapevolezza dell’importanza della
comunicazione nelle vicende umane.

Non è quindi soltanto aumentata la quantità delle attività umane
e sociali che possono essere ricondotte alla comunicazione ma si è di
molto sviluppata la consapevolezza dell’importanza della comunica-
zione nelle vicende umane. Fattori legati alla tecnologia e fattori legati
alla cultura come sempre si intrecciano.

Così molti analisti da un lato ritengono che si sia entrati nell’epo-
ca della comunicazione e che quella attuale sia l’economia dell’infor-
mazione, dall’altro appare sempre più chiaro che esiste un potere
simbolico al netto del quale è difficile comprendere i comportamenti
umani e la storia stessa. Potere coercitivo, potere economico, potere
politico non sono sufficienti ad interpretare quello che è accaduto e
quello che accade. C’è bisogno di considerare anche il potere simboli-
co. E questo vale nelle società come nelle organizzazioni complesse,
per interpretare il passato come per agire nel presente.

La comunicazione è il cemento del potere simbolico, lo costruisce
e lo tiene insieme. Comportamenti delle organizzazioni di mercato o
di quelle politiche vengono sempre più analizzati come azioni simbo-
liche. Quello che tiene insieme la società appare sempre più la stretta
di mano invisibile costituita dal condividere valori e regole fonda-
mentali tenute insieme dalla comunicazione, cioè dal reciproco met-
tere in comune significati.

Anche in questo contesto, e non solo in riferimento al percorso
specifico di riforma prima descritto, va collocata anche la riflessione
sulla comunicazione di quelle organizzazioni molto particolari che
sono le amministrazioni pubbliche.

1.2.2 Comunicazione privata e comunicazione pubblica
Le amministrazioni pubbliche italiane si sono poste il problema della
comunicazione essenzialmente sotto tre angolature tutte tre rispon-
denti ad esigenze profondamente radicate al proprio interno e nella
relazione con il contesto sociale e istituzionale:
• la trasparenza, il diritto all’informazione nelle sue molteplici

valenze, il problema dell’accesso agli atti, ecc.;
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• la partecipazione democratica con il delicato problema del rap-
porto tra government e governance;

• l’efficacia organizzativa, cioè la capacità di perseguire consapevol-
mente gli obiettivi amministrativi.
Le riflessioni che seguono si concentrano soprattutto sul terzo

spunto di riflessione e quindi considerano la comunicazione come
un’attività svolta consapevolmente da un’organizzazione allo scopo di
raggiungere determinati obiettivi politico amministrativi.

La cultura della comunicazione è maturata prima di tutto in orga-
nizzazioni che operano sul mercato e si è caratterizzata per un lungo
periodo in termini di distinzione, valorizzazione delle specificità,
messa a fuoco dei destinatari dei messaggi (l’armamentario del
marketing dei prodotti) e poi in termini di fidelizzazione del cliente e
quindi di customer satisfaction (l’armamentario del marketing dei ser-
vizi). Al centro delle attenzioni sono comunque i destinatari delle
proposte delle organizzazioni siano essi prodotti o servizi. Da qui il
grande fascino che per molti anni ha rappresentato proporsi di consi-
derare il cittadino non più suddito ma cliente, attribuendogli cioè il
peso e l’importanza che esso ha per le organizzazioni commerciali.

Acquisito il punto che le amministrazione pubbliche in quanto
organizzazioni che perseguono uno scopo possono, anzi debbono,
utilmente fare i conti con la cultura maturata nel campo delle espe-
rienze commerciali (marketing, comunicazione istituzionale, corpora-
te identity, brand equity, fidelizzazione, customer satisfaction, eccetera)
si apre tuttavia la questione della messa a fuoco delle specificità.
Infatti la cultura della comunicazione maturata nel campo delle orga-
nizzazioni commerciali non può essere riportata né meramente tra-
slata al settore pubblico ma va adattata e resa rispondente alle esigen-
ze specifiche delle organizzazioni della pubblica amministrazione.

La domanda diventa quindi di quale comunicazione ha bisogno la
pubblica amministrazione per raggiungere i propri obiettivi? Quale è
la cultura della comunicazione adatta, appropriata? Come valutare la
legittimità delle somme investite in comunicazione?

1.2.3 Identità, immagine, esperienza
Per adattare la cultura della comunicazione alla specificità della pub-
blica amministrazione è opportuno partire dalla individuazione delle
caratteristiche che rendono efficace la comunicazione in quanto tale.
Infatti non esiste un solo modo di comunicare, un unico approccio,
c’è comunicazione e comunicazione, e la prima scelta da compiere è
adottare dei principi guida.

Di seguito se ne propongono alcuni che sembrano essere quelli sui
quali convergono teorici e professionisti più convinti che la comuni-
cazione sia mettere in comune e costruire significati attraverso una
negoziazione complessa tra chi emette il messaggio e chi lo riceve. E
chi lo riceve lo elabora e lo innesta nel proprio sistema di valori, cre-
denze, capacità, motivazioni.

Il riferimento è quindi ai concetti di personalità, identità, imma-
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gine. La personalità è quanto è relativo alle caratteristiche fisiche della
persona, della organizzazione, del prodotto. Sono gli elementi hard,
quello che sulla carta di identità definiscono la corporatura, l’altezza,
il taglio e il colore degli occhi. L’identità invece è ciò che permette l’i-
dentificazione. Per rimanere nell’esempio della persona umana, sono
le scelte che portano a pettinarsi in un certo modo e a vestire in un
certo altro. È la corporate identity, quella modalità organizzativa che
permette di riconoscere il venditore di hamburger in qualsiasi parte
del mondo, dalla pubblicità, dalle insegne dei negozi, dalle divise dei
camerieri, dal packaging prima ancora che dal sapore del sandwich.
L’immagine infine è nelle percezioni, è il frutto di lente stratificazioni
di significati che chi riceve il messaggio negozia, trasforma inserendo-
li nel proprio vissuto. L’immagine non si può determinare meccanica-
mente: mentre si può cercare di influire consapevolmente per affer-
mare o contrastare i connotati distintivi dell’identità e questo certa-
mente influisce sulla immagine, non si può determinare la propria
immagine. In sostanza si può programmare una strategia di comuni-
cazione per raggiungere determinati obiettivi di identità, connotati
che identifichino, ma non si può programmare una strategia di
immagine.

Inoltre bisogna ribadire che sono i comportamenti che comunica-
no e che le persone si formano opinioni attraverso l’esperienza.
Anche quando lo stimolo viene dalla lettura o dal dialogo quello che
trasforma il nuovo input in un nuova credenza è la possibilità di
innestarlo nella propria esperienza di vita.

Perciò il modo principale per un’organizzazione di qualificare la
propria identità, e quindi di influire nella costruzione della propria
immagine, è quello di qualificare i punti di contatto con la vita quoti-
diana delle persone coinvolte nella propria attività. E questo rappre-
senta il nodo fondamentale di un piano di comunicazione.

Occorre quindi riportare a consapevolezza i comportamenti
comunicativi di un’organizzazione, comunicare per influire sulla pro-
pria immagine attraverso la costruzione consapevole della propria
identità e attraverso comportamenti coerenti con gli obiettivi perse-
guiti. Pensare invece di partire dalla determinazione della propria
immagine significa scambiare le cause con gli effetti.

1.2.4 La buona comunicazione sostiene la buona organizzazione
L’immagine dunque, come i significati, è una negoziazione tra emit-
tente e ricevente ed è il ricevente a determinare in ultima analisi il
significato poiché lo negozia. Di qui la centralità dell’ascolto senza il
quale non si può comprendere quale significato assumono i propri
comportamenti. Solo un ascolto strutturato, ovvero un monitoraggio
della propria immagine a sua volta conseguenza delle proprie azioni
comunicative consapevoli o inconsapevoli, volontarie o involontarie
nelle percezioni delle persone che influiscono sul raggiungimento
degli obiettivi, può permettere una comunicazione efficace.

Da qui l’importanza di individuare, in un piano di comunicazio-
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ne, quali sono i gruppi di opinione pubblica, di cittadini la cui perce-
zione del lavoro amministrativo ostacola o aiuta il raggiungimento
degli obiettivi, gerarchizzarli, attribuirgli importanza e perseguire l’o-
biettivo di costruire con loro una relazione. Sono i destinatari i
costruttori consapevoli di significati e i destinatari, i cittadini, sono
sempre più parte direttamente coinvolta nella soluzione dei problemi
di governo. Questo implica superare la visione del cittadino come
cliente, consumatore, azionista, utente o, in termini di piano di comu-
nicazione, target o bersaglio: è necessario passare a considerare il cit-
tadino come partner della soluzione di un problema e far vivere,
anche al settore pubblico, le nuove tendenze che stanno maturando
nei settori più avanzati dei servizi di mercato. Oggi quindi è necessa-
rio aprirsi alla cultura del marketing relazionale cioè dello sviluppo
della partnership con i destinatari dell’azione pubblica.

La comunicazione efficace costruisce sistemi di relazione a soste-
gno degli obiettivi dell’organizzazione; il manager o l’amministratore
(politico temporaneamente a capo dell’organizzazione) trovano il
proprio legittimo riconoscimento e apprezzamento se si riesce, attra-
verso la comunicazione, a far percepire il loro contributo al raggiun-
gimento dell’obiettivo e se l’obiettivo perseguito viene ritenuto positi-
vo dai destinatari (dagli interessati, dai coinvolti) dell’azione ammini-
strativa.

Ma la qualità esiste solo se è percepita quindi va comunicata. Il
compito quindi non è solo quello di fare e fare bene. Non basterà
nemmeno farlo sapere. Diventa essenziale farlo apprezzare, convince-
re della validità intrinseca del proprio operato. Fare capire che la cosa
offerta, la decisione assunta, i servizi erogati, contengono un valore in
più, un beneficio per il cittadino.

Perciò la buona comunicazione sostiene la buona amministrazio-
ne, e viceversa. È legittimo il desiderio del politico temporaneamente
a capo dell’amministrazione di vedere riconosciuto il proprio lavoro,
la qualità del proprio impegno, ma ciò avviene se si impegna a far
comprendere la qualità del proprio operare e il giudizio sulla qualità
compete ai destinatari dell’attività amministrativa.

Va anche considerato che la decisione amministrativa spesso
richiede una modificazione dei comportamenti dei cittadini coinvolti
il che, necessariamente, implica convincimento, persuasione. La
comunicazione è, allora, parte della decisione amministrativa, non è
un add on, ma è parte del prodotto e come tale va inserita il più pre-
sto possibile nel processo decisionale. Governare, soprattutto negli
ambiti in cui si eroga un servizio, significa, molto spesso, riuscire a
convincere i cittadini ad adottare comportamenti coerenti con le scel-
te compiute, con gli obiettivi perseguiti. È così per la raccolta diffe-
renziata, ma anche per l’uso di quel bene tutto particolare che è un
centro storico, per la riforma sanitaria, ma anche per le politiche di
assistenza e per la sicurezza. Solo se il cittadino assume il comporta-
mento appropriato esiste la soluzione del problema, cioè il prodotto
stesso dell’attività di governo. Quindi sono sempre di più le decisioni
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amministrative il cui successo è strettamente legato al comportamen-
to del cittadino, appunto allo sviluppo di un rapporto di partnership.

È in questo contesto che la comunicazione diventa una necessità e
non più una scelta di valore, uno strumento essenziale per un’ammi-
nistrazione efficace, il complemento di tutte le attività. Diventa una
funzione strategica.

Perciò in tutte le attività amministrative la parte di relazione
comunicativa con il cittadino deve essere gestita consapevolmente e in
modo persuasivo sin dalle prime fasi del processo di decisione perché
il cittadino è parte di quella decisione e deve diventare partner della
soluzione di quel problema.

Da qui discende che la comunicazione deve diventare elemento
costitutivo della cultura dell’organizzazione e deve essere diffusa nel-
l’organizzazione in funzione del carico relazionale che ciascuna atti-
vità comporta poiché in un’organizzazione di servizio, il personale
erogatore entra in contatto diretto con il fruitore e si trasforma in un
medium, un mezzo di comunicazione. Questo rafforza l’assunto che
non può esserci comunicazione esterna efficace se non c’è un’altret-
tanto efficace comunicazione interna, cioè il cemento dell’identità e
della cultura organizzativa.

1.3 Comunicazione pubblica e cultura organizzativa

I percorsi realizzati dalla comunicazione pubblica in Italia rivelano
uno scenario complesso fatto di luci ed ombre: a realtà nelle quali la
trasparenza dell’azione istituzionale è un dato di fatto e si accompa-
gna alla semplificazione delle procedure, all’erogazione di servizi effi-
cienti e a modalità di valutazione del proprio lavoro sulla base della
rilevazione della customer satisfaction, si affiancano situazioni ancora
all’inizio di questo percorso oppure ancora del tutto estranee ad esso
(Faccioli, 2002). Diversi momenti di ricerca dimostrano che le realtà
che hanno avuto successo sono quelle in cui l’attivazione di flussi di
comunicazione si inserisce nella struttura organizzativa, della quale
diventa una funzione che è allo stesso tempo specialistica e diffusa
(Arena, 2001). È specialistica in quanto richiede professionalità, com-
petenze e formazione specifiche, che ne fanno una dimensione strut-
turata che necessita di spazi e modalità organizzative ad hoc; è diffusa
in quanto i flussi comunicativi sono parte della vita dell’istituzione
che, consapevolmente o inconsapevolmente, comunica attraverso le
sue attività e soprattutto attraverso i suoi dipendenti (Ibidem).
La comunicazione, pertanto, è una funzione che attraversa l’azione
delle organizzazioni e richiede consapevolezza, responsabilità, compe-
tenza, riconoscibilità e legittimazione, integrazione e coordinamento.
Le persone che fanno parte dell’organizzazione e che la fanno vivere
devono essere coscienti di esserne il biglietto da visita, assumersi le
responsabilità che questo comporta, garantire capacità e professiona-
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lità in modo da costruire un’immagine interna ed esterna che dia
riconoscibilità e credibilità, sulla base di modalità di lavoro integrate e
incentrate sul coordinamento di persone e strutture.

Il modello che sottende questo tipo di approccio è quello della comu-
nicazione organizzativa che, riprendendo la definizione di Emanuele
Invernizzi, può essere definita come l’insieme dei processi strategici e
operativi che creano, scambiano e fanno condividere i messaggi infor-
mativi e valoriali all’interno delle diverse reti di relazioni che costitui-
scono l’essenza dell’organizzazione e della sua collocazione nell’am-
biente (Invernizzi, 2000, p. 195-96). Essa coinvolge i componenti
interni e tutti i soggetti esterni in qualche modo interessati o coinvolti
nella vita dell’organizzazione, compresi i cittadini che entrano in con-
tatto con l’ente. Secondo questa prospettiva, la comunicazione orga-
nizzativa comprende e integra tutti i processi di comunicazione
necessari alla vita e allo sviluppo dell’organizzazione (Ibidem).
Affinché la comunicazione organizzativa si realizzi sono necessarie
alcune condizioni. Invernizzi ne indica cinque:
1. riferire le iniziative di comunicazione ai valori guida dell’ente che

siano specifici, fondati eticamente ed esplicitati in modo che tutti
possano conoscerli;

2. realizzare coerenza e sinergie tra le attività di comunicazione
rivolte all’interno e all’esterno dell’ente e tra queste e gli atti
gestionali;

3. supportare i processi di innovazione organizzativa e gestionale
con adeguati piani di comunicazione che siano condivisi da tutti;

4. diffondere le competenze di comunicazione, a partire da quella
interpersonale, tra tutti i componenti, dai vertici agli operatori;

5. realizzare il presidio strategico della comunicazione da parte del
vertice e quello operativo da parte di strutture tra loro integrate
(Ivi, pp. 202-09).

Il modello della comunicazione organizzativa evidenzia come i proces-
si di comunicazione pubblica riescano ad incidere negli enti se diven-
tano patrimonio delle strutture e delle persone che ne fanno parte, se
entrano nel loro bagaglio culturale e fanno riferimento a mappe
cognitive condivise, se sono pensate e organizzate in modo coerente e
organico e secondo strategie definite, e, quindi, se sono in grado di
incidere sulla cultura organizzativa. Riprendendo la definizione classi-
ca di Schein, si definisce cultura organizzativa “l’insieme coerente di
assunti fondamentali che un dato gruppo ha inventato, scoperto o svi-
luppato imparando ad affrontare i suoi problemi di adattamento
esterno e di integrazione interna, e che hanno funzionato abbastanza
bene da poter essere considerati validi, e perciò tali da essere insegnati
ai nuovi membri come il modo corretto di percepire, pensare e sentire
in relazione a quei problemi” (Schein, 1990, p. 396). La cultura orga-
nizzativa è fatta di simbologie, credenze e modelli di azione appresi,
prodotti e ricreati dalle persone che danno vita all’organizzazione.
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“È espressa nella progettazione dell’organizzazione e delle attività lavo-
rative, negli artefatti e servizi, nell’architettura degli spazi e nelle tec-
nologie adottate, nei cerimoniali degli incontri e delle riunioni, nella
strutturazione temporale dei corsi di azione organizzativa, nelle condi-
zioni e qualità della vita lavorativa, nelle ideologie del lavoro e nella
filosofia aziendale, nel gergo, nello stile di vita e nel modo di mostrarsi
dei suoi membri” (Strati, 1993, p. XI). La cultura organizzativa è per-
tanto qualcosa che ha a che fare con l’identità dell’organizzazione e, di
riflesso, con l’identità delle persone che ne fanno parte, in quanto rap-
presenta il sistema di significati accettato da tutti, che attribuisce senso
alle azioni e ai ruoli e viene utilizzato dalle persone per capire le situa-
zioni nelle quali si vengono a trovare e per intervenire su di esse.
È qualcosa di consolidato e di acquisito che dà sicurezza; non è facile
pertanto staccarsi da essa e metterne in discussione assunti e valori.
Stefano Zan (1994, pp. 48-52) sottolinea come la cultura organizzativa
sia anche il risultato di un processo di apprendimento che coinvolge
tutte le componenti, e che comporta anche interazione con l’ambiente
circostante, dal quale può trarre input e orientamento verso processi
innovativi. Se considerata come qualcosa di acquisito e immutabile la
cultura organizzativa può diventare “la camicia di forza che impedisce
di pensare soluzioni alternative e innovative” (Ibidem), può riprodurre
“incapacità addestrate” che portano all’immobilismo. In questo scena-
rio i flussi di comunicazione interni ed esterni assumono un ruolo
rilevante nel tessere relazioni tra tutte le componenti e nel socializzarle
all’insieme dei processi, vecchi e nuovi, che costituiscono la vita e l’i-
dentità dell’organizzazione. Nel momento in cui i percorsi della comu-
nicazione pubblica rendono visibili istituzioni e amministrazioni di
fronte all’opinione dei cittadini, ne mettono in luce capacità e criticità,
risultati positivi e negativi, dando vita a modalità di ascolto e di scam-
bio tra queste e i propri pubblici di riferimento, innescano, di conse-
guenza, un processo di cambiamento nella vita delle organizzazioni,
nell’universo culturale e simbolico che le caratterizza. Se questo pro-
cesso di cambiamento non avviene, se gli spazi della comunicazione
rimangono marginali o, comunque, settoriali, limitati solo ad alcune
aree senza toccare il tessuto culturale che dà identità alle strutture,
queste tenderanno a rinchiudersi in prassi e processi consolidati che
finiranno con l’isolare percorsi innovativi o col confliggere con essi. Il
rischio è che la comunicazione pubblica produca innovazione nell’im-
mobilismo o, meglio, dia vita a forme di “immobilismo innovativo”,
riprendendo l’ossimoro con il quale Carlo Donolo (1989) racconta
possibili percorsi di modernizzazione delle amministrazioni pubbli-
che, destinati a restare del tutto marginali e incapaci di produrre un
reale cambiamento.

Il piano di comunicazione va inserito in questo scenario come pro-
gettazione integrata nel contesto organizzativo dell’amministrazione.
In base a quanto detto finora, la comunicazione è, allo stesso tempo,
espressione e strumento della cultura delle organizzazioni; essa non



26 IL PIANO DI COMUNICAZIONE NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

può essere pensata al di fuori del patrimonio di credenze, simboli e
significati che un’organizzazione produce e attraverso i quali si rac-
conta. In questa prospettiva assume particolare rilievo la dimensione
valoriale che caratterizza i contenuti e le finalità della comunicazione,
che è comunicazione di servizio e di pubblica utilità e non promozio-
ne d’immagine fine a se stessa o propaganda politica. Il piano di
comunicazione non può essere pensato solo come strumento tecnico
di articolazione di procedure, ma piuttosto come momento di proget-
tazione della comunicazione interna ed esterna dell’ente, uno degli
strumenti che contribuiscono a costruirne l’identità. Va considerato
come un modo per lavorare insieme agli altri, per condividere infor-
mazioni e prassi tra uffici e enti, per sperimentare forme di collabora-
zione con soggetti esterni. Non deve essere ridotto ad una sommato-
ria di tecniche pubblicitarie, che diventano fini a se stesse se non sono
inserite nel tessuto di relazioni che definiscono la mission dell’orga-
nizzazione. Esso è pertanto, prima di tutto, piano di comunicazione
interna; è la progettazione della comunicazione che crea valore per le
persone e per l’ente al quale appartengono, che costruisce e trasmette
se stessa, la propria identità, il proprio patrimonio di simboli, di cre-
denze e di valori intorno ai quali si costruiscono identità, simboli,
credenze e valori degli operatori che di quell’ente fanno parte e che lo
fanno vivere, riconoscendone mission, finalità e strategie.



COS’È E PERCHÉ UN PIANO DI COMUNICAZIONE PUBBLICA 27

2.1 Una definizione e quattro premesse concettuali

2.1.1 Una definizione
Il piano di comunicazione è uno strumento che serve a programmare
le azioni di comunicazione di una organizzazione in un certo arco
temporale. In questa accezione dunque il piano di comunicazione
aiuta il governo della comunicazione nel senso che ne consente la
finalizzazione (il perché comunichiamo), ne individua gli attori (il chi
comunica e a quali destinatari), ne indica i prodotti (il cosa si dovreb-
be realizzare), con quali strumenti e con quali risorse. In un piano di
comunicazione tutte queste variabili vengono tra di loro logicamente
correlate, mettendo dunque l’organizzazione nelle condizioni di avere
una visione complessiva della propria comunicazione.

2.1.2 Dove si colloca il piano di comunicazione 
nei processi decisionali

Nell’ambito del processo di definizione delle politiche pubbliche il
piano di comunicazione al quale ci riferiamo in questo manuale si
colloca nella fase che segue le decisioni e che precede la valutazione di
impatto delle politiche.

Il piano di comunicazione quindi serve a gestire la comunicazione
dell’organizzazione pubblica quando le decisioni strategiche della
stessa organizzazione sono già state assunte e prima che la dirigenza
politica e manageriale decida di verificare l’impatto delle proprie scel-
te.

Tuttavia occorre tenere presente che la comunicazione, o meglio le
relazionalità tra l’amministrazione e i propri pubblici di riferimento,
dovrebbe riguardare tutte le fasi che contraddistinguono il ciclo di
vita di una politica pubblica.

La relazionalità è un valore per le amministrazioni pubbliche
anche nella fase in cui si costruiscono i processi decisionali che
potrebbero essere, data la loro natura pubblica, inclusivi e partecipati-
vi. Per questo la comunicazione si configura, potenzialmente, come
una leva strategica anche quando l’organizzazione sta definendo,
valutando, scegliendo le proprie politiche. Avere consenso intorno alle

2. Cos’è e perché 
un piano di comunicazione
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scelte pubbliche riduce le conflittualità, potenzia la fattibilità e incor-
pora la comunicazione delle scelte stesse.

Analogamente non può esistere valutazione di impatto delle poli-
tiche senza un sistema relazionale con gli interlocutori delle scelte
compiute che restituiscano dati, informazioni, vissuti, esperienze
rispetto alle decisioni pubbliche e a come quelle decisioni sono state
implementate. Anche a valle delle scelte decisionali e gestionali la
comunicazione è dunque uno degli strumenti di cui l’organizzazione
si serve per concludere il ciclo di vita di una politica pubblica.

2.1.3 Nel piano di comunicazione alcune cose sono vere sempre 
e altre sono vere di volta in volta

Ciò che caratterizza il piano è la compresenza di un metodo univer-
salmente valido e di contenuti validi di volta in volta. In questo senso
il piano di comunicazione è un modo di procedere, una proposta
metodologica con un grado di generalizzazione e formalizzazione tale
da poter diventare uno strumento del kit di tecniche che un comuni-
catore deve possedere. Indicare la corretta sequenza delle fasi di ela-
borazione del piano (ad esempio, definire gli obiettivi prima di defi-
nire le azioni di comunicazione) è una proposta metodologica valida
per tutto l’orizzonte della pubblica amministrazione italiana e per
qualunque contesto.

I contenuti del piano invece possono essere definiti solamente
caso per caso e ogni caso, nella sua tipicità e specificità, è difficilmen-
te replicabile. Proprio perché strumento operativo funzionale a rag-
giungere determinate strategie, gli obiettivi, le azioni, gli strumenti e
le risorse variano da contesto a contesto e da momento a momento.
Sapere come procedere aiuterà i comunicatori a definire, sulla base
della loro attività ed esperienza professionale, quali sono i contenuti
distintivi da inserire nel proprio piano di comunicazione.

La comunicazione implica prima di tutto una scelta di tipo politico. Un’azione amministrativa, un qualunque

processo decisionale e operativo di un ente locale, si compone di numerosi elementi, all’interno dei quali un

ruolo decisivo spetta alla comunicazione. La comunicazione non è solo il dare la notizia di quel processo decisio-

nale, ma è una parte integrante del processo decisionale. Gli atti del governo, a tutti i livelli, sono infatti diretta-

mente connessi alla risposta dei cittadini e molte decisioni, per diventare fatti e azioni concrete, richiedono la

modifica dei comportamenti dei cittadini. Pensiamo alla raccolta differenziata, ma anche a un piano del traffico e

dei parcheggi, o a uno spazio pubblico: la capacità di informare, coinvolgere e convincere i cittadini è un passag-

gio indispensabile per raggiungere gli obiettivi dell’attività di governo di una città1.
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2.1.4 Il piano di comunicazione fissa uno schema,
ma rimane flessibile

Per quanto sia possibile definire uno schema, il piano di comuni-
cazione però deve configurarsi anche come uno strumento flessibile e
dinamico che nega qualunque forma di staticità sapendo invece acco-
gliere e gestire efficacemente emergenze, imprevedibilità, necessità
comunque inevitabili nei processi di lavoro. Come ogni programma-
zione anche quella contenuta nel piano di comunicazione, relativa a
un’intera organizzazione e a un arco temporale annuale, potrà spin-
gersi solo fino a un certo livello di dettaglio: costruire linee guida o
rimandare a programmi successivi può essere in qualche caso la mas-
sima specificità possibile. Inoltre occorre mettere in conto che esigen-
ze specifiche possono manifestarsi solo in corso d’opera: non è dato
di poter sempre programmare con anticipo le necessità della comuni-
cazione.

Nella sostanza l’approccio alla costruzione del piano di comunica-
zione deve coniugare rigore e flessibilità, schematismo e libertà, razio-
nalità e creatività.

Tra le attività di comunicazione che non si possono programmare vi è, ovviamente, il crisis management: le azio-

ni comunicative che hanno come obiettivo quello di supportare la gestione delle situazioni di crisi.

La crisi è una condizione di assoluta emergenza che rischia di gettare l’organizzazione nel panico. Solitamente è

legata ad un avvenimento negativo che ha forte ripercussione sui mezzi di comunicazione di massa. Un esempio

tra i tanti è sicuramente il concetto di malasanità che riporta sulle prime pagine di tutti i giornali gli errori medici

e i casi di scarsa tutela del cittadino.

L’aspetto più complesso è il basso livello di prevedibilità del fenomeno dannoso.

Gli elementi di una crisi sono la sorpresa unita a una informazione insufficiente, l’incalzare degli eventi e la con-

seguente perdita di controllo, il fatto che l’organizzazione è sottoposta repentinamente a un severo esame dall’e-

sterno e si sente in stato d’assedio con effetti, talvolta, di vero e proprio panico.

La corretta gestione di una situazione di crisi necessita di un processo di centralizzazione del flusso delle informa-

zioni verso l’interno e verso l’esterno, isolando la gestione della crisi dall’ordinaria amministrazione.

Inoltre bisogna progettare soluzioni con ripercussioni a lungo termine e assumere sempre le ipotesi peggiori.

In termini comunicativi è necessario accettare e coinvolgere il pubblico, mostrare franchezza, collaborare con altre

fonti credibili, ammettere i propri errori, puntare ad una corretta gestione del rapporto con i media, identificare e

mobilizzare potenziali alleati, informare tutti gli interlocutori, interni ed esterni. Un piano di comunicazione può,

al massimo, preventivare una possibile crisi per poter mobilitare le risorse giuste al momento giusto. Ciò presup-

pone, al momento della stesura del piano stesso, una corretta conoscenza delle attività dell’ente e delle possibili

situazioni di rischio. Non è un problema da sottovalutare perché una crisi mal gestita può ledere in modo indisso-

lubile l’immagine di un’organizzazione.

La gestione della crisi
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2.1.5 Il piano di comunicazione controlla 
solo una parte della comunicazione

La stesura del piano di comunicazione aumenta la possibilità di con-
trollare le azioni di comunicazione dell’organizzazione ma occorre
tenere presente che esisterà sempre, al di là di ogni programmazione,
una comunicazione dell’organizzazione e sull’organizzazione che
sfuggirà ad ogni sorta di controllo. Infatti di una organizzazione si
parla anche oltre ciò che l’organizzazione dice di sé stessa: di un ente
pubblico, ad esempio, parlano i mezzi di comunicazione di massa e su
un ente pubblico si sviluppa un passaparola più o meno diffuso e più
o meno capace di emergere a un livello conoscibile per quell’ente.
Rispetto a tali comunicazioni, definite eteroprodotte in quanto non
costruite, gestite e veicolate dall’organizzazione, si possono tuttavia
agire alcune leve di influenza: l’ufficio stampa, delegato alla relazione
con i media, ha un preciso ruolo in tal senso ma in realtà tutta la
comunicazione che l’organizzazione produrrà su sé stessa è una
importante leva di influenza sui discorsi che si producano intorno a
quella organizzazione: per questo lo strumento del piano, nella misu-
ra in cui aiuta a realizzare una buona comunicazione dell’ente, può
consentire di migliorare anche la comunicazione eteroprodotta, anche
se non potrà mai eliminarla o controllarla completamente.

Il passaparola rappresenta una forma di comunicazione diffusa e neanche sempre conoscibile per una organizza-

zione. Sul passaparola, dunque, è possibile tentare di incidere ma non esercitare quel controllo che invece è pro-

prio delle attività di comunicazione assunte e gestite direttamente da un’organizzazione.

La forza persuasiva e l’influenza del passaparola sono considerevoli perché l’emittente, ad esempio l’utente di un

servizio, riscontra molta credibilità presso il suo pubblico, ossia l’insieme di tutti gli utenti di quel servizio.

L’aspetto quantitativo di questo fenomeno è sorprendente: esso si diffonde ad una velocità inusuale, raggiungendo

in maniera capillare un elevatissimo numero di persone. Il passaparola esiste anche all’interno dell’organizzazio-

ne, quale fonte alternativa ai flussi d’informazione ufficiali. Del resto la fiducia attribuita dai cittadini al passapa-

rola si basa sulla consapevolezza che esso è la risultante della somma delle singole esperienze. È perciò una fonte

preziosa di suggerimenti, sia per un eventuale miglioramento dell’azione amministrativa sia per l’organizzazione

di una campagna di comunicazione che rispetti la reale situazione offerta ai cittadini. Il carattere informale del

passaparola, però, porta all’esclusione delle fasce d’utenza più marginali e non facilmente raggiungibili, il cui

diritto di parola è ostacolato da una condizione di precarietà socio-economica. Neanche un’efficientissima strate-

gia di comunicazione può eliminare il passaparola, del resto fare ciò non avrebbe senso in quanto esso rappresen-

ta una forma di partecipazione alla vita dell’organizzazione.

Il passaparola
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2.2 A cosa serve un piano di comunicazione

2.2.1 Definire una strategia di comunicazione
Un piano di comunicazione possiede una dimensione strategica,
ovvero consente di ordinare, sviluppare e impiegare risorse di tipo
diverso, umane, strumentali, economiche, per conseguire la massima
probabilità di raggiungere determinati obiettivi comunicativi. Con
maggiore frequenza, invece, assistiamo ad azioni di comunicazione,
da parte delle amministrazioni pubbliche, del tutto o in parte incon-
sapevoli rispetto alla definizione di uno scopo, al perseguimento di
un punto di arrivo capace di spiegare le ragioni per cui quelle azioni
comunicative sono state prodotte. Naturalmente sappiamo che qua-
lunque azione, modalità o atteggiamento comunicativo produce effet-
ti ma ottenere degli effetti non significa raggiungere gli obiettivi indi-
viduati in modo intenzionale a monte di quelle azioni, modalità o
atteggiamenti. L’assenza di obiettivi chiari, definiti e misurabili
aumenta il rischio di produrre effetti comunicativi distorti, di spreca-
re risorse, di generare incoerenze e casualità comunicative caratteriz-
zate più dal dover fare che dal sapere perché farlo. Il piano di comu-
nicazione aiuta a definire i perché delle comunicazioni prodotte nel-
l’ambito di una organizzazione.

L’oggetto della strategia contenuta in un piano di comunicazione è
la comunicazione intesa sotto un duplice profilo: quello per cui, gra-
zie al piano, le informazioni si dotano di un senso e quello per cui
questo senso è tale in relazione a un destinatario.

Il proliferare dell’informazione, proveniente anche da fonti alter-
native rispetto a quelle tradizionali, ha dato luogo, soprattutto negli
ultimi decenni, a un fenomeno di disinformazione per eccesso, in cui
la molteplicità, la frammentazione e la contraddittorietà del gran
numero di informazioni provenienti da una pluralità di fonti diffe-
renti finisce per paralizzare il cittadino, anziché orientarlo. Si com-
prende dunque che l’informazione di per sé non è sufficiente per
comunicare e che per stabilire una interazione consapevole tra emit-
tente e ricevente occorre stabilire apposite procedure che consentano
di trasmettere informazioni dotate di senso. Attraverso il piano di
comunicazione, è possibile organizzare una sequenza di azioni logi-
camente correlate ed inserite all’interno di uno specifico contesto di
riferimento, con obiettivi definiti, strategie e strumenti coerenti e
quindi dotare di senso informazioni e messaggi che altrimenti ne
sarebbero privi del tutto o in parte. Proviamo a fare un esempio:
costruire un data base o guida cartacea sui servizi pubblici è una
semplice messa a disposizione di informazioni, se tale azione non è
guidata da una consapevolezza del problema al quale intendiamo
dare una risposta (esiste un bisogno per quel tipo di informazioni e
quanto è rilevante?), alle caratteristiche del nostro lettore di riferi-
mento (il cittadino genericamente inteso non è connotato da bisogni
distintivi), al contesto nel quale tale azione si inserisce (sono in corso
iniziative simili oppure quali altri fonti sono utili?). Solo una rispo-



2. Provincia di Napoli,
Piano di comunicazione,
anno 2004
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sta a tutte queste domande trasforma l’informazione in comunica-
zione, ovvero conferisce senso a dati e notizie che non hanno neces-
sariamente un significato intrinseco.

In questo esempio sta anche la spiegazione della seconda dimen-
sione comunicativa del piano: l’individuazione di un destinatario.
Definire un obiettivo e avere chiaro a chi quell’obiettivo è rivolto
significa attendersi e dare valore alle reazioni del destinatario del
nostro messaggio, anzi strutturare il messaggio in funzione delle rea-
zioni (comportamentali, valoriali, conoscitive, culturali ecc.) che ci si
attende di determinare. Il rapporto tra obiettivi e destinatari è dun-
que un elemento centrale nella pianificazione della comunicazione.

2.2.2 Pianificare e coordinare
La seconda dimensione che caratterizza il piano di comunicazione è il
suo disegno razionale, ovvero la sua capacità di mettere in una rela-
zione efficiente ed efficace attori, messaggi, prodotti, strumenti e
canali di comunicazione. Costruire un piano di comunicazione signi-
fica realizzare una mappa intelligente, ragionata e interrelata, di ciò
che si dovrebbe fare, da parte di chi, con quali risorse e utilizzando
quali artefatti. Naturalmente tutti gli attori di una organizzazione
comunicano, realizzano prodotti di comunicazione e spendono dena-
ro e tempo per farlo, anche in assenza di una pianificazione mirata,
perché comunicare è uno stato naturale degli individui e delle loro
organizzazioni. Il piano di comunicazione è il tentativo di ordinare
questo stato naturale di cose assumendo un punto di vista complessi-
vo e generale, come guardando l’organizzazione nella sua interezza e
nella sua complessità. La redazione del piano di comunicazione è una
occasione per vedere tutti gli attori compiere le diverse azioni comu-
nicative finalizzate al raggiungimento di un obiettivo definito. Come
ogni pianificazione, anche quella comunicativa non riduce la com-
plessità ma ne facilita la lettura e la comprensione.

Grazie alla pianificazione si ottiene il risultato di coordinare gli
attori e le azioni di comunicazione. Attraverso la pianificazione è pos-
sibile costruire un intero, la comunicazione dell’organizzazione, e
coordinare le sue pluralità: perciò il piano di comunicazione si pre-
senta come uno degli strumenti attraverso cui è possibile portare tutti
gli elementi della comunità organizzativa verso una sinergia comuni-

In primo luogo, bisogna essere consapevoli del fatto che la comunicazione non è un settore dell’amministrazione,

ma è parte integrante e sostanziale dell’attività amministrativa. Tutte le funzioni realizzate dall’amministrazione

pubblica presuppongono una qualche forma di interazione con l’esterno o all’interno stesso dell’ente, per cui non

è sufficiente limitarsi a creare dei servizi specializzati come l’Urp o l’ufficio stampa, ma è necessario che le attività

di comunicazione siano trasversali a tutte le funzioni e vengano percepite come fattori che permeano l’intera

azione amministrativa2.
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cativa che aumenta la probabilità di raggiungere gli obiettivi definiti.
Pianificare non significa però sopprimere le differenze e annullare le
specificità delle singole azioni comunicative o degli specifici attori
dell’organizzazione ma ricondurle nell’ambito di un disegno organico
e complessivo che è appunto una forma di coordinamento e di inte-
grazione comunicativa.

L’integrazione e la coerenza raggiungibili attraverso il piano di
comunicazione riguardano anche il rapporto tra la comunicazione
esterna e quella interna. Il piano di comunicazione, infatti, è una
modalità per rendere esplicite prima e convergenti poi le azioni di
comunicazione rivolte verso i pubblici che stanno al di fuori e quelle
rivolte verso i pubblici che stanno all’interno dell’organizzazione. La
razionalità della mappa comunicativa contenuta nel piano dovrebbe
infatti consentire di individuare il pubblico interno come uno dei
pubblici possibili destinatari delle azioni di comunicazione al fine di
rendere chiara, a partire dall’organizzazione stessa, la sua identità, i
suoi valori costitutivi, il senso di appartenervi e l’apporto di ogni spe-
cifico ruolo rispetto a tale identità.

La convergenza delle logiche della comunicazione interna e delle
strategie della comunicazione esterna, ottenuta anche attraverso il
piano, favorisce ciò che si può definire come comunicazione inte-
grata. La comunicazione interna infatti non è solamente finalizzata
a far conoscere ai dipendenti dell’organizzazione le strategie azien-
dali in modo da rendere tutta la comunità organizzativa armonica-
mente rivolta verso tali strategie. La funzione della comunicazione
interna è anche quella di rendere possibili le attività di comunica-
zione rivolte verso i pubblici esterni all’organizzazione: tale possibi-
lità dovrebbe essere agita sia in termini di cultura (pensiero orga-
nizzativo fondato anche sulla comunicazione), sia in termini di pro-
cessi (interazione dei flussi comunicativi per creare relazionalità
interne) sia in termini di attività (i prodotti di comunicazione come
risultato di processi di lavoro orientati verso la relazionalità). La
comunicazione integrata, quale risultato della convergenza fra l’agi-
re comunicativo dentro e fuori dell’organizzazione, fa da collante
fra le componenti dell’amministrazione e crea le condizioni per l’in-
terazione con i pubblici esterni.

2.2.3 Ascoltare e costruire relazioni
Una terza finalità del piano di comunicazione è la relazionalità, ovve-
ro la capacità di mettere in relazione, attraverso le azioni di comuni-
cazione, l’organizzazione e i suoi pubblici di riferimento. In modo un
po’ forzato potremmo dire che, al di là dei suoi contenuti, un piano di
comunicazione assume un valore intrinseco come strumento di
costruzione di relazionalità consapevoli, non episodiche, strutturate.
Tali relazionalità possono corrispondere a obiettivi diversi. Ad esem-
pio, se ci concentriamo sull’erogazione dei servizi, la relazionalità può
essere finalizzata ad aumentare efficienza ed efficacia. Alla base di
ogni organizzazione vi è infatti una convergenza tra il destinatario e il
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servizio erogato: la comunicazione può dunque facilitare e migliorare
l’incrocio tra la domanda dei cittadini e l’offerta della pubblica
amministrazione, rendendo i servizi erogati coerenti con il sistema di
bisogni dell’utenza (efficacia) ed abbattendo i costi di transazione
(efficienza).

Quando la pubblica amministrazione, attraverso azioni di ascolto
strutturato e permanente, è chiamata a scegliere, fra diverse opzioni,
quella che può risolvere un determinato problema collettivo, la rela-
zionalità è invece finalizzata a individuare le migliori decisioni possi-
bili e con il maggiore consenso percorribile. Le amministrazioni pub-
bliche infatti non erogano solo servizi, ma sono, in primo luogo, le
sedi dove si assumono decisioni in nome dell’interesse generale.
In questo senso la funzione della comunicazione, e probabilmente il
suo valore, non è riconducibile in termini operativi a facilitare la tra-
smissione di informazioni o l’erogazione di servizi coerenti con il
sistema di bisogni o il rispetto di regole e procedure. Piuttosto pensia-
mo, in senso più ampio e strategico, alla comunicazione come a quel-
la leva che permette di creare un sistema stabile di relazioni fra sog-
getti coinvolti a negoziare il proprio interesse specifico nell’ambito
dell’interesse generale. La finalità di questa comunicazione, non misu-
rabile in termini di efficienza ed efficacia, mira a costruire (ricostrui-
re?) fiducia nell’istituzione e nel suo ruolo di mediazione, a favorire
lo sviluppo di senso civico e di consapevolezza per l’interesse genera-
le, a veicolare un’idea di comunità in cui i soggetti, persone e organiz-
zazioni, si conoscono e si identificano.

Il risultato finale di un sistema stabile di relazioni consente dun-
que un reciproco riconoscimento tra istituzioni, attori sociali e citta-
dini. Infatti pur rimanendo asimmetrica, la relazione tra sistema pub-
blico e cittadini assume connotazioni diverse a seconda del ruolo
degli e tra gli attori: nei confronti del sistema pubblico il cittadino è
partner, fruitore, consumatore, interlocutore, utente, elettore, finan-
ziatore; nei confronti dei cittadini, analogamente, la pubblica ammi-
nistrazione è ente erogatore di servizi, istituzione a tutela dell’interes-
se generale, organizzazione finalizzata all’attuazione delle policies,
referente principale per la soluzione di problemi collettivi, luogo di
mediazione e costruzione di significati sociali condivisi, soggetto che
declina l’idea di comunità e ne realizza i suoi valori distintivi.

Quanto finora detto introduce l’elemento dell’ascolto nell’ambito
della comunicazione. La comunicazione pubblica e il piano di comu-
nicazione sono caratterizzati infatti dalla bidirezionalità: essi servono
a trasferire verso l’esterno informazioni sull’organizzazione ma
anche a introdurre le voci esterne nell’organizzazione. L’ascolto non
episodico, strutturato e consapevole, e in questo senso assunto quale
scelta strategica da parte del vertice dell’organizzazione, concretizza
la bidirezionalità e consente di completare il circolo virtuoso della
comunicazione, al fine di valorizzare le relazioni in termini di impat-
ti sui processi di innovazione, cambiamento, sviluppo. Più la comu-
nicazione avvicina il cittadino all’amministrazione più questa diven-



COS’È E PERCHÉ UN PIANO DI COMUNICAZIONE PUBBLICA 35

ta altamente sensibile ai bisogni collettivi e capace di rispondervi
efficacemente.

L’ascolto è un’attività tendenzialmente costante nel piano di comunicazione poiché riguarda le diverse fasi del

processo del piano: si ascolta quando si costruisce il piano, poiché un’analisi del contesto può presupporre attività

di interrogazione dello scenario, si ascolta anche nella fase di gestione, quando si realizzano indagini di soddisfa-

zione dell’utenza dei servizi, e si ascolta anche nella fase di valutazione per verificare effetti ed impatti del piano.

Le tecniche di ascolto e valutazione della voce degli utenti sono molteplici.

Oltre alla possibilità di monitorare quotidianamente l’utenza, analizzando le richieste poste e aggiornando l’even-

tuale banca dati, è necessario intervenire, con cadenza prefissata, attraverso l’impiego di strumenti metodologica-

mente più corretti, tra i quali il più appropriato è senza dubbio il questionario.

Scopo del questionario è la raccolta di dati relativi alla soddisfazione dell’utente. Tali dati sono, poi, elaborati al

fine di stabilire lo scarto tra programmato e realizzato, atteso e percepito. In tal modo si può ricorrere ad eventua-

li azioni correttive. Il livello di soddisfazione va monitorato costantemente e il questionario va aggiornato.

Un altro strumento è l’intervista. Un questionario ed un’intervista poggiano su notevoli differenze strutturali ma

questo non esclude il loro utilizzo contemporaneo. In particolare l’intervista è una relazione che si fonda sul dia-

logo uno ad uno, partendo dal presupposto che saper fare delle domande è una potente chiave d’accesso a tante

informazioni nelle situazioni valutative più diverse.

Oltre al questionario e all’intervista è possibile utilizzare anche la tecnica dell’osservazione. L’osservazione è la

percezione di fatti, azioni e svolgimenti che in qualche modo colpiscono visivamente o mediante altri segnali sen-

soriali. Serve ad ottenere conoscenze necessarie ad inquadrare una specifica situazione (è molto utilizzata, ad

esempio, nelle fasi iniziali di erogazione di un servizio) ed è impiegata per analizzare realtà organizzative e rela-

zionali. Spesso si ricorre alla osservazione partecipata: l’analista lavora nel campione come membro ed effettua

contemporaneamente delle rilevazioni con tale discrezione da non far sentire il campione stesso sotto osservazio-

ne.

Quanto detto rispetto ad intervista, questionario ed osservazione vale come riferimento per l’analisi dello scena-

rio, la segmentazione e la misurazione dei risultati.

Quando si parla di ascolto non si deve intendere solo la dimensione delle attività. Quando parliamo di ascolto è

bene intendere questa parola anche in termini di atteggiamento e modalità di porsi. Al di là delle scelte stilistiche

che verranno concretamente effettuate nel piano di comunicazione, sarebbe bene infatti assumere sempre un

atteggiamento comunicativo che implica e consente il confronto, evitando il tono di contrasto e privilegiando la

comprensione delle esigenze. Si suggerisce quindi di non tentare di persuadere ad ogni costo e di vendere la pro-

pria soluzione perché, in quel caso, il valore aggiunto della discussione sarebbe nullo e le relazioni si irrigidirebbe-

ro. Nel facilitare il confronto, la comunicazione deve necessariamente esplorare le ragioni di tutte le parti in causa,

evidenziare gli eventuali disaccordi, verificare la convergenza degli obiettivi, valutare le diverse affermazioni enun-

ciate, sviluppare disponibilità a considerare, ad approfondire e a capire.

L’ascolto
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Il livello di approfondimento e di dettaglio di tale analisi può
variare in funzione degli obiettivi e delle risorse (non ultima quella
del tempo) disponibili: ricerche approfondite richiedono più denaro e
più tempo, variabili quasi sempre molto scarse. Si consiglia perciò di
non tralasciare questa riflessione senza avviare necessariamente lun-
ghe e costose ricerche sociali.

Nel definire le strategie di comunicazione ma anche nel confezio-
nare i messaggi la consapevolezza della propria immagine o reputa-
zione è importante e l’eventuale dicotomia immagine/identità è una
delle variabili qualitative più influenti sulla comunicazione da e intor-
no a un’organizzazione.

Come osservato ed evidenziato negli esempi riportati, l’analisi
dello scenario è funzionale alla contestualizzazione degli obiettivi
strategici per una loro efficace traduzione in obiettivi di comunica-
zione.

L’analisi dello scenario (a qualunque livello venga fatta e con qua-
lunque strumento o metodologia) individua specifiche caratteristiche
del contesto e/o dell’organizzazione che faciliteranno l’articolazione
dell’obiettivo strategico di comunicazione in obiettivi operativi corre-
lati a specifiche caratteristiche ritenute importanti, sia in senso positi-
vo che in senso negativo.

Torniamo al nostro esempio-guida.
Se l’analisi del contesto socio-territoriale effettuata per l’obiettivo

della mobilità sostenibile evidenzia una scarsa propensione all’utilizzo
del servizio pubblico per assenza di informazioni adeguate, l’obiettivo
strategico sarà tradotto in un obiettivo di comunicazione finalizzato
ad agevolare la diffusione delle informazioni su autobus, tram e treni,
orari, percorsi, modalità di abbonamenti, sconti, promozioni, ecc.

Se, sempre dall’analisi del contesto, emerge che esistono possibili
modalità alternative di spostamento (piste ciclabili o ciclo-pedonali)
sulle quali far convergere attenzione ed interesse, l’obiettivo di comu-
nicazione diventerà la promozione dei valori e dei vantaggi, sia indi-
viduali che collettivi, all’uso della bicicletta o alle passeggiate in
mezzo alla campagna.

La Provincia di Milano effettua periodicamente il monitoraggio sull’efficacia della comunicazione e sul livello di

conoscenza delle iniziative e delle attività realizzate. … È emersa chiara la tendenza allo svecchiamento dell’im-

magine della provincia non più legata solo a scuole e strade (le attività più tradizionali e consolidate), ma oggi

più spostata sui servizi sociali, sui corsi di formazione professionale, sull’ambiente e sulla promozione culturale

e del tempo libero… Da segnalare infine un alto livello di notorietà (proprio oltre che direttamente istituziona-

le) del presidente, che ha contribuito certamente ad accrescere il livello di attenzione nei confronti della

Provincia di Milano e in alcuni casi a dare un’immagine più “umana” (e quindi più vicina ai cittadini) della

nostra istituzione.12

12. Provincia di Milano,
Piano di comunicazione,
anno 2004.
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Se attraverso l’analisi di settore si è messa in evidenza la resistenza
dei commerciati alla decisione sulla pedonalizzazione del centro stori-
co, si potranno ascoltare le loro esigenze e promuovere ciò che l’am-
ministrazione decide e fa per corrispondervi.

Se viceversa il mondo della scuola (alunni e insegnanti delle scuo-
le dell’obbligo) è sensibile e l’atteggiamento verso la pedonalizzazione
del centro storico è favorevole, si mireranno obiettivi ed azioni di
comunicazione specifici verso questi soggetti rispetto al nuovo piano
della mobilità.

Se l’analisi dell’organizzazione ha evidenziato che l’immagine
sedimentata in un segmento di pubblico è quella di una amministra-
zione incapace di farsi carico di politiche di mobilità sostenibile, l’o-
biettivo di comunicazione sarà centrato sulla correzione di immagine
persuadendo, attraverso la promozione di fatti evidenti e dati certi,
che invece l’amministrazione ha fatto della mobilità sostenibile uno
dei propri punti-programma.

Viceversa se un particolare pubblico influente ha avuto, in questa
materia specifica, buoni rapporti con l’amministrazione (ad esempio
vi è stata una collaborazione con un’associazione ambientalista o un
comitato di quartiere per la realizzazione di un’area verde) questo
soggetto potrà rivelarsi importante per correggere l’immagine dell’en-
te in materia di sostenibilità ambientale, se opportunamente conqui-
stata a questa nuova decisione.
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Esempio di analisi e relative scelte di comunicazione

Assenza 
di informazioni 
adeguate

Analisi 
del contesto 
territoriale

Agevolare 
la diffusione 
delle informazioni

Modalità alternative
di spostamento 
(piste ciclabili 
o ciclo-pedonali)

Promozione 
dei valori 
e dei vantaggi,
sia individuali 
che collettivi,
all’uso della bicicletta
o alle passeggiate 
in mezzo 
alla campagna

Ipotesi 1

Risultati analisi Scelta 
di comunicazione

Risultati analisi Scelta 
di comunicazione

Ipotesi 2

Resistenza 
dei commerciati 
alla decisione 
sulla pedonalizza-
zione del centro 
storico

Analisi 
del settore

Ascoltare 
le loro esigenze 
e promuovere 
ciò che l’ammini-
strazione fa
per corrispondervi

Il mondo 
della scuola 
è sensibile 
e favorevole
alla pedonalizzazione
del centro storico 

Azioni 
di comunicazione 
e fidelizzazione 
verso questi soggetti
rispetto 
al nuovo piano 
della mobilità

L’immagine 
sedimentata 
in un segmento 
di pubblico è quella 
di una amministra-
zione incapace 
di farsi carico 
di politiche 
di mobilità 
sostenibile

Analisi 
del contesto
organizzativo

Correzione 
di immagine 
persuadendo,
attraverso 
la promozione 
di fatti evidenti 
e dati certi,
che invece 
l’amministrazione 
ha fatto 
della mobilità 
sostenibile 
uno dei propri 
punti-programma

Un particolare 
pubblico 
influente ha avuto,
in questa materia 
specifica,
buoni rapporti 
con l’ammini-
strazione

Azioni 
di rinforzo verso 
questo pubblico 
influente 
per potenziare 
la correzione 
di immagine 
dell’ente in materia 
di sostenibilità 
ambientale
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Nel nostro esempio-guida possiamo perciò ipotizzare:

Da qui in avanti si procederà perciò con la definizione di obiettivi
di comunicazione che agiscano in modo finalizzato rispetto al rag-
giungimento dell’obiettivo strategico, tenendo conto dei dati e delle
informazioni ricavate dall’analisi di scenario.

Esempio-guida

OBIETTIVO STRATEGICO DELL’ORGANIZZAZIONE

Analisi dello scenario

• Carenza di informazioni sul trasporto pubblico
• Esistenza di piste ciclo-pedonali e pedonali
• Immagine negativa presso un segmento di pubblico X
• Buona immagine presso un segmento di pubblico Y
• Resistenze alla pedonalizzazione del centro storico presso X
• Opinione favorevole alla pedonalizzazione del centro storico presso Y

Obiettivo strategico e obiettivi operativi di comunicazione 

Mobilità sostenibile
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Uno degli strumenti più utilizzati e consigliati per offrire una panoramica quanto mai ampia ed articolata del

saldo tra fattori interni ed esterni all’ente è la Swot analysis. Ma cosa vuol dire esattamente “Swot”? 

È un acronimo di quattro termini inglesi:

• Strenght (forza)

• Weakness (debolezza)

• Opportunities (opportunità)

• Threats (minacce).

In buona sostanza un comunicatore deve valutare in modo quanto più ampio è possibile:

• Punti di forza interni all’ente/organizzazione

• Punti di debolezza interni all’ente/organizzazione 

• Opportunità esterne all’ente/organizzazione 

• Minacce esterne all’ente/organizzazione 

La SWOT analysis consente di ragionare in modo sistemico rispetto all’obiettivo strategico da affrontare, tenendo

simultaneamente sotto controllo sia l’ambiente esterno che l’organizzazione e sia i fattori che possono facilitare

sia i fattori che rischiano di compromettere il raggiungimento degli obiettivi di comunicazione.

L’analisi dello scenario esterno per individuare le opportunità sulle quali fare leva e le eventuali minacce da tenere

sotto controllo necessita della raccolta di dati informativi che hanno una correlazione diretta o indiretta con l’o-

biettivo strategico in riferimento al quale stiamo valutando lo scenario. In tal modo, la raccolta dei dati permette

un’implementazione strategica delle azioni di comunicazione migliorandone la qualità e l’efficacia tramite la

costruzione di un messaggio mirato e diretto.

Tra le variabili da considerare per costruire una SWOT analysis vi sono ad esempio:

• analisi dei comportamenti del pubblico di riferimento (ad esempio il comportamento dell’opinione pubblica

nel passaggio dalla Lira all’Euro)

• studio della presenza di bisogni manifesti o latenti (ad esempio la necessità di lavorare e quella di cercare il

lavoro più adatto alle proprie aspirazioni)

• valutazione delle possibili alternative (ad esempio rivolgersi ad una struttura ospedaliera pubblica oppure ad

una privata)

• rapporto tra rischi e vantaggi della scelta (ad esempio la volontà di investire sulla formazione a scapito di un

lavoro che permette di percepire reddito)

• rapporto tra obiettivi attesi e percepiti (ad esempio il tempo necessario ad ottenere un impiego nel post lau-

rea)

• variabili esogene (ad esempio il “passaparola” sulla qualità di un servizio)

Gli strumenti privilegiati per supportare questa analisi sono il questionario unitamente all’intervista ed all’osser-

vazione partecipata.

Tale mappatura consentirà di capire dov’è necessario intervenire in termini di comunicazione, dove questo inter-

vento è secondario ed in che modo è possibile prevenire le minacce che convergono dall’esterno. La SWOT analy-

sis permette, inoltre, di stabilire un grado di priorità da attribuire agli interventi stessi, fornendo una gerarchia di

bisogni e di necessità d’intervento.

In buona sostanza, fare un’analisi di scenario è utile al comunicatore perché permette di rendere congruenti e

quindi più efficaci le attività di comunicazione rispetto al contesto nel quale si inseriranno.

L’approfondimento



COME FARE UN PIANO DI COMUNICAZIONE: I SETTE PASSI METODOLOGICI 49

Ecco una esercitazione di Swot analysis effettuata nell’ambito di un gruppo di lavoro organizzato dal Progetto

URPeRETE della Regione Emilia Romagna. Un gruppo di operatori della comunicazione appartenenti al settore

sanitario (aziende unità sanitarie localo i ospedaliere) ha realizzato un’analisi dello scenario prima di progettare

una campagna di comunicazione per l’educazione alimentare.

Lo scenario

L’azienda Usl XY opera sul territorio della provincia di YZ, per un bacino di utenza di circa 200.000 abitanti,

distribuiti prevalentemente nel capoluogo. Il 12% della popolazione è costituito da bambini tra i 3 e i 12 anni.

Tra gli obiettivi delle Aziende Sanitarie rientra anche l’educazione ad una corretta alimentazione, perché solo con

questa, e con stili di vita sani, si può attuare una vera prevenzione.

In questo senso anche nel Piano Sanitario Regionale viene data molta importanza all’educazione alimentare. Le

ricerche sugli stili di vita svolte negli asili e nelle scuole cittadine hanno evidenziato abitudini alimentari non

adeguate. In particolare è emerso che i bambini in età scolare e prescolare spesso non consumano la prima cola-

zione a casa o, se la consumano, ciò accade con modalità non corrette sia dal punto di vista qualitativo che

quantitativo.

Anche i pediatri che collaborano con l’Azienda Usl hanno segnalato, nella popolazione dei loro pazienti, un sensi-

bile incremento dei problemi di salute riconducibili ad una cattiva alimentazione. In particolare è emerso che 2

bambini su 10 soffrono di obesità infantile. Gli insegnanti, da parte loro, segnalano spesso che, nelle ore scolasti-

che mattutine, alcuni bambini manifestano problemi di scarsa attenzione che sembrano legati a fattori fisiologici.

Da tutto ciò nasce questo piano di comunicazione che vede coinvolti per l’Azienda Usl sia gli operatori del

Dipartimento di Sanità Pubblica che quelli del Dipartimento Cure Primarie.

Dall’analisi di tutti questi elementi emerge la Swot analysis qui rappresentata.

Punti di forza

• la legittimazione ad intervenire nella prevenzione della salute 

• un organizzazione capillare sul territorio

• la competenza professionale

• il grado di completezza ed aggiornamento dei dati epidemiologici

• la competenza derivante dalla normativa e che riconosce il ruolo degli operatori per la prevenzione

Opportunità

• la possibilità si sfruttare nuovi modelli culturali emergenti quali l’attenzione dei consumatori ai prodotti 

naturali o biologici

• la possibilità di alleanze con associazioni di consumatori, di volontariato, ecc.

• il costante aggiornamento degli operatori nonché tutte le possibili connessioni con la ricerca

Punti di debolezza

• la scarsa propensione degli operatori sul territorio all’innovazione, alla diversità culturale 

• la scarsa integrazione tra le figure professionali e/o i settori di intervento

• la formazione non integrata tra gli operatori 

• l’esiguità delle risorse

Minacce

• il mercato

• la proposta di stili di vita e di consumo antitetici

• la proposta di modelli non eticamente in sintonia con una corretta alimentazione da parte dei mass media 

e dei gruppi culturali di riferimento.

Un’esercitazione
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3.2 La definizione degli obiettivi

Uno dei principali problemi legati alla comunicazione nelle ammini-
strazioni pubbliche è la gestione dei processi comunicativi senza una
precisa individuazione degli obiettivi da raggiungere. Come è stato
detto, la caratteristica del piano di comunicazione è proprio la corre-
lazione logica fra le azioni da realizzare e la definizione degli obiettivi
da raggiungere: le azioni devono essere individuate dopo avere stabili-
to a quali scopi sono utili.

La seconda tappa del progetto di pianificazione della comunica-
zione consiste perciò nella definizione degli obiettivi di comunicazio-
ne a partire, come abbiamo visto fino ad ora, dalla consapevolezza
degli obiettivi strategici dell’organizzazione e dai dati e informazioni
che l’analisi del contesto di riferimento, sia interno che esterno, ha
messo in luce rispetto a ciascun obiettivo strategico.

Riprendendo ancora una volta l’esempio della mobilità sostenibi-
le, saremmo ora in grado di stabilire sia un obiettivo strategico di
comunicazione sia declinazioni di quell’obiettivo, ovvero obiettivi
operativi rispetto a quanto l’analisi del contesto ha evidenziato.
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Rispetto alla definizione degli obiettivi, oltre a quelli osservabili
presso qualsiasi organizzazione, esiste una specificità propria dell’am-
ministrazione pubblica: la trasparenza e l’imparzialità dell’azione
amministrativa. Potremmo cioè dire che in un piano di comunicazio-
ne pubblica esistono obiettivi di comunicazione funzionali alle politi-
che dell’organizzazione, in questo del tutto simili al settore privato, e
obiettivi di comunicazione funzionali alle politiche della trasparenza
e dell’imparzialità che invece sono proprie del settore pubblico.

A segnare esplicitamente e formalmente questi principi ha contri-
buito il percorso di riforma della pubblica amministrazione e la ride-
finizione dei rapporti tra pubblica amministrazione e cittadini nel-
l’ambito della dottrina sui nuovi diritti soggettivi e di cittadinanza.

Esempio-guida

OBIETTIVO STRATEGICO DELL’ORGANIZZAZIONE

Analisi dello scenario

• Carenza di informazioni sul trasporto pubblico
• Esistenza di piste ciclo-pedonali e pedonali
• Immagine negativa presso un segmento di pubblico X
• Buona immagine presso un segmento di pubblico Y
• Resistenze alla pedonalizzazione del centro storico presso X
• Opinione favorevole alla pedonalizzazione del centro storico presso Y

OBIETTIVO STRATEGICO DI COMUNICAZIONE

Mobilità sostenibile

Promozione della mobilità sostenibile

Obiettivi operativi di comunicazione

• Potenziamento dell’informazione sul trasporto pubblico
• Promozione di uno stile alternativo di mobilità
• Valorizzazione delle politiche di sostenbilità dell’amministrazione
• Valorizzazione dei vantaggi ambientali e collettivi della sostenibilità
• Partnership comunicative con le sensibilità diffuse intorno alla sostenibilità
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A partire dagli anni ’90 infatti la trasparenza è diventata una
modalità di essere dell’azione amministrativa da declinare in proce-
dure, servizi, strutture: per rendere effettivi i diritti di informazione e
accesso e per corrispondere ai criteri di imparzialità e buona ammini-
strazione, gli enti sono tenuti ad attrezzarsi e a implementare la
comunicazione istituzionale come funzione amministrativa.

In maniera sommaria potremmo perciò individuare queste tipolo-
gie di obiettivi strategici della comunicazione pubblica.

• Obiettivi di garanzia e tutela dei diritti nella relazione
pubblico/privato (garantire i diritti di informazione, accesso agli
atti e partecipazione, rendere effettive le opportunità di accesso ai
servizi correggendo asimmetrie informative, privacy ecc.)
Le leggi di riforma hanno definito una diversa simmetria relazio-
nale tra amministrazione e cittadini. La traduzione del complesso
sistema di diritti e doveri che attengono a questa nuova simmetria
è la trasparenza dell’agire amministrativo. Le attività di informa-
zione e comunicazione hanno in questa garanzia una precisa
ragion d’essere.

Le esigenze di pianificare e sistematizzare le attività di comunicazione della Città di Torino nascono nel 1999 con

la costituzione del Progetto Speciale Comunicazione. Progettare e realizzare il piano annuale di comunicazione

risponde in primo luogo al dettato normativo internazionale e nazionale – da Maastricht alle Bassanini – che rac-

comanda di favorire e accrescere l’accesso del cittadino alle informazioni, contribuendo a farne un soggetto con-

sapevole che fruisce e non subisce azioni e decisioni della pubblica amministrazione (Comune di Torino).

La “comunicazione di servizio” è una tipologia di comunicazione molto vasta e caratterizzata da richieste e biso-

gni soggettivi di ogni cittadino che entra in contatto con l’azienda. Allo stesso tempo è una attività che risente

fortemente dei continui cambiamenti organizzativi e legislativi e che difficilmente può trovare una risposta certa

attraverso i classici strumenti informativi di tipo cartaceo.

Si ritiene quindi di dover privilegiare in prima istanza il consolidamento e la qualificazione a livello zonale di

punti di riferimento certi, presidiati da personale in grado di gestire in tempo reale i cambiamenti organizzativi

ed informativi, a cui indirizzare i cittadini per ottenere le informazioni di cui necessitano (uff. informazioni, por-

tinerie, accoglienza ospedaliera, sportelli della prevenzione, ecc).

Sempre in questo contesto, come ulteriore elemento di qualificazione del front-line, da tenere presente il progetto

concordato con l’Amministrazione provinciale per gli immigrati, nei cui confronti è stata prevista sia la presenza

di mediatori linguistico culturali all’interno dei nostri uffici, sia la nostra partecipazione alle attività dei centri di

ascolto per i cittadini stranieri, sia la stampa di materiali informativi ad hoc.13

13. Azienda Unità
Sanitaria locale di Arezzo,
Piano di comunicazione,
anno 2004.
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• Obiettivi di identità e immagine (necessità di comunicare l’iden-
tità costitutiva dell’istituzione e la sua mission, le iniziative e i pro-
grammi realizzati, volontà di correggere la percezione presso i
pubblici ecc.)
Il piano di comunicazione può potenziare e migliorare le attività
di comunicazione prodotte dalle amministrazioni, sia sotto il pro-
filo quantitativo che qualitativo, ovvero come capacità globale di
comunicazione dell’ente.
In particolare il piano di comunicazione può avere, come abbiamo
visto anche nell’analisi di scenario, l’obiettivo di veicolare l’iden-
tità dell’istituzione o correggere lo scarto fra l’identità dell’istitu-
zione e l’immagine percepita presso i pubblici di riferimento.
Nel primo caso si tratta di far conoscere in modo puntuale e pre-
ciso ciò che è l’ente, di cosa si occupa, quale è la sua funzione isti-
tuzionale: non solo non dovrebbe essere dato per scontato in nes-
sun caso, ma talvolta diventa una precisa esigenza, ad esempio
quando intervengano cambiamenti significativi dal punto di vista
dell’assetto istituzionale. Il caso della riorganizzazione del Servizio
sanitario nazionale attraverso le articolazioni in unità aziendali è
quello segnalato, a livello di esigenza per il piano, dalle aziende
sanitarie intervistate.

Ma anche il caso delle sedi regionali dell’Agenzia per la protezione
dell’ambiente rappresenta un esempio significativo in tal senso.

Nel caso in cui invece identità e immagine dell’istituzione non
siano coerenti, la pianificazione della comunicazione può facilitare la
correzione di immagine in termini di migliore percezione e di mag-
giore allineamento con l’identità costitutiva di quella organizzazione.

Il piano di comunicazione è nato come esigenza di informare la cittadinanza dei mutamenti avvenuti a seguito

della Legge Regionale n.31/97, istitutiva delle Asl e delle Aziende ospedaliere (Asl di Milano).

Il piano di comunicazione è nato dalla necessità di familiarizzare il grande pubblico con l’esistenza di una realtà

istituzionale nuova quali risultano le agenzie di protezione ambientale (Arpat).
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• Obiettivi di policy (il rilancio del territorio, la raccolta differenzia-
ta, la valorizzazione dei beni storici e ambientali, la tutela delle
fasce deboli, le politiche di prevenzione sanitaria ecc.). Oltre che
attraverso normative, servizi, erogazione di contributi, le ammini-
strazioni possono agire le politiche pubbliche utilizzando la
comunicazione come leva strategica. Nella misura in cui l’efficacia
delle politiche dipende anche da convinzioni, comportamenti, sin-
tonie valoriali, interdipendenze, la comunicazione assume una
grande importanza perché crea le condizioni della costruzione di
un significato consapevole e condiviso fra emittente (l’ammini-
strazione che sceglie come risolvere un problema e quindi decide
le proprie politiche) e il ricevente (la comunità su cui quelle scelte
andranno ad incidere e da cui dipenderà la soluzione del proble-
ma evidenziato).
In particolare rispetto alle politiche centrate su strategie di pre-
venzione (prevenzione sanitaria, tutela dell’ambiente, prevenzione
degli incendi, sicurezza stradale ecc.) la comunicazione rappresen-
ta il principale e più efficace strumento di attuazione.
Per le politiche pubbliche è importante prima di tutto condivide-
re, con i pubblici di riferimento, significati rispetto ai valori e
priorità rispetto all’ordine degli interventi: costruire il futuro, edu-
care alla cultura ambientale, realizzare un progetto di sviluppo della
città sono alcuni degli obiettivi strategici di amministrazioni poi
declinati, nel piano, in precisi obiettivi di comunicazione.
Condividere queste scelte è perciò una esigenza forte delle ammi-
nistrazioni che spinge verso la comunicazione ma, soprattutto,
verso la programmazione della comunicazione quale possibile
garanzia di risultato.

…Il risultato era che il Comune di Eboli, che negli ultimi anni ha realizzato notevoli progressi (nuovo Piano

Regolatore Generale, Piano di Insediamenti Produttivi, Piano di Insediamenti Turistici, Piano di Utilizzazione

delle Aree Demaniali, metanizzazione dell’intera zona urbana, creazione di poli culturali d’eccellenza, progetti

d’avanguardia per l’integrazione degli immigrati, realizzazione di centinaia di alloggi di edilizia residenziale pub-

blica, attività in favore degli anziani, dei disabili, dell’infanzia…) continuava comunque ad essere percepito dai

cittadini come “immobile”. (Comune di Eboli)

Già nel programma di mandato del sindaco (1999), la comunicazione aveva un ruolo di primo piano, con l’obiet-

tivo di riaggregare la città intorno ad un progetto di sviluppo che, partendo dalle sue radici storico-culturali, si

basasse sulle innovazioni e riuscire a far funzionare al meglio il sistema città, puntando sui temi della cultura,

della qualità e dell’innovazione. (Comune di Spoleto)
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Quando l’amministrazione agisce in una logica di politiche inte-
grate il piano di comunicazione risponde all’esigenza di dare sostegno
e contribuire a creare prima e alimentare poi i rapporti fra i soggetti
coinvolti: la comunicazione diventa una leva per sostenere partner-
ship istituzionali e tra pubblico e privato per realizzare politiche pub-
bliche integrate sui territori.

• Obiettivi di miglioramento della qualità dei servizi offerti e delle
prestazioni erogate (far conoscere le opportunità di fruizione dei
servizi, semplificare le procedure, snellire i tempi, ridurre i costi,
rendere i servizi coerenti con i bisogni degli utenti, ecc.)
Migliorare la qualità dei servizi offerti e delle prestazioni erogate è
un orientamento del comunicatore. Chiunque abbia a che fare con
le attività di comunicazione, si è imbattuto nella possibilità di sug-
gerire, alla propria organizzazione, diverse modalità operative e
procedurali facendo risparmiare tempo e semplificando gli iter
burocratici nell’ottica del servizio al cittadino.
Creare la migliore corrispondenza possibile, nell’ambito dell’e-
quilibrio delle risorse disponibili e dei valori di equità sociale,
tra i desideri dei potenziali fruitori dei servizi della pubblica
amministrazione e la loro offerta è certamente una priorità orga-
nizzativa.

L’Amministrazione provinciale, attraverso le politiche giovanili, che dipendono direttamente dal presidente, per-

segue in ogni sua iniziativa l’obiettivo di valorizzare la qualità di vita dei giovani.

Scopo precipuo è quello di andare incontro alle loro legittime aspirazioni ed al loro desiderio di avvicinarsi in

maniera consapevole e dignitosa al mondo del lavoro, di vivere una vita di qualità migliore, più ricca di stimoli e

di opportunità. In tal senso la provincia deve mettere in campo servizi per i giovani offrendo vere e proprie

opportunità per la loro crescita culturale, sociale, formativa e professionale, anche in ambito europeo. È inoltre

necessario non trascurare l’aspetto della loro creatività nelle sue diverse forme di espressione e l’importanza dello

stimolo all’impegno civile, attuando progetti di coinvolgimento diretto ed ascoltando la loro voce sulle questioni

di maggiore attualità, sulla costruzione della nuova Europa, lavorando insieme alle scuole, all’Università e alle

associazioni giovanili.

A fondamento di questo percorso sta la necessità di intraprendere iniziative atte a sviluppare ed accrescere il pro-

cesso di fiducia verso le istituzioni.14

Con l’adozione del progetto P.A.C.E. – la Priorità è l’Attenzione ai Cittadini di Eboli – si è avviato il superamento

di questa dicotomia attraverso la riorganizzazione della struttura, il raccordo fra tutti gli erogatori dei servizi pub-

blici sul territorio, la creazione di una politica di marketing unitaria da parte di partners pubblici e privati interes-

sati allo sviluppo del territorio. (Comune di Eboli)

14. Provincia di Pesaro e
Urbino, Piano di comuni-
cazione, anno 2004.



• Obiettivi di promozione all’interno dell’organizzazione della cul-
tura della relazione e del servizio al cittadino (agire sulla condivi-
sione degli obiettivi e sulla partecipazione dei dipendenti alle scel-
te organizzative)
La comunicazione all’interno dell’organizzazione ha lo scopo di
allineare i dipendenti verso i valori e la cultura che caratterizza
l’organizzazione alla quale appartengono. Se la comunicazione
finalizzata alla trasparenza e all’innovazione è un obiettivo strate-
gico dell’ente, esso deve essere conosciuto e condiviso. Favorire lo
sviluppo di un’etica del servizio pubblico e un maggior senso di
appartenenza all’organizzazione può contribuire a migliorare il
grado di consapevolezza degli operatori e, di conseguenza, la loro
partecipazione e motivazione e, probabilmente, la qualità dei ser-
vizi erogati.

L’analisi continuativa e scientifica dei bisogni e della percezione degli utenti sui livelli di efficacia ed efficienza dei

servizi, sulla loro struttura relazionale, sulla rispondenza alle loro necessità costituisce una condizione di valida-

zione dei livelli organizzativi, delle innovazioni tecnologiche, delle metodologie della comunicazione.

L’analisi sui livelli di percezione dell’utenza rispetto ai servizi va realizzata indagando aree e servizi specifici, indi-

viduando i target appropriati, adottando gli strumenti più opportuni. Ogni indagine presuppone quindi l’elabo-

razione di un progetto strategico particolare.15

L’attività di comunicazione interna, ha come proprio fine il coinvolgimento, la responsabilizzazione del personale

e la promozione di una sua crescita professionale coerente con gli obiettivi strategici indicati dagli organi di dire-

zione.

Conseguentemente, le nostre azioni saranno orientate, principalmente, ad informare il personale sulle principali

linee strategiche dell’Azienda, a sensibilizzarlo e motivarlo sul raggiungimento degli obiettivi indicati.

Sulla base di queste linee si ritiene che la comunicazione aziendale debba perseguire i seguenti obiettivi:

• comunicazione funzionale/operativa/organizzativa/gestionale;

• maggiore consapevolezza e condivisione degli obiettivi/politiche aziendali;

• sviluppo senso di appartenenza;

• miglioramento e sviluppo qualità dei servizi;

• supporto alla comunicazione esterna.16

15. Provincia di Ferrara,
Piano di comunicazione,
anno 2004.

16. Azienda Unità sanita-
ria locale di Arezzo,
Piano di comunicazione,
anno 2004.
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3.3 La segmentazione del pubblico di riferimento

La segmentazione consiste nella suddivisione del pubblico di riferi-
mento in gruppi omogenei e significativi di soggetti da raggiungere
con una precisa azione di comunicazione. La segmentazione, come
step ulteriore del piano di comunicazione, è necessaria per passare dal
livello astratto degli obiettivi (strategici e comunicativi) al livello ope-
rativo delle future azioni di comunicazione, mantenendo però un’a-
derenza metodologica tra i primi e le seconde.

Pertanto, poiché ciascun obiettivo strategico potrebbe essere decli-
nato in obiettivi operativi, si consiglia l’individuazione dei pubblici a
livello di obiettivi operativi.

In questo modo si avrà la possibilità di individuare prima e rag-
giungere poi (attraverso strategie, contenuti, azioni e strumenti mira-
ti) il pubblico al quale si rivolge ciascun obiettivo operativo.

Tornando al nostro esempio-guida potremmo proseguire la nostra
pianificazione nel modo illustrato nella pagina seguente.

17. Comune di Fasano,
Piano di comunicazione,
anno 2004.

Gli obiettivi del piano di comunicazione sono stati suddivisi in due aree.17

La prima coinvolge i pubblici interni e comprende:

• condivisione del processo di cambiamento;

• creazione della cultura dell’ascolto e del servizio.

La seconda coinvolge i pubblici esterni e comprende:

• la trasparenza nell’attività gestionale;

• l’efficienza nell’erogazione dei servizi;

• il rilancio del territorio.
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Esempio-guida

OBIETTIVO STRATEGICO DELL’ORGANIZZAZIONE

Analisi dello scenario

• Carenza di informazioni sul trasporto pubblico
• Esistenza di piste ciclo-pedonali e pedonali
• Immagine negativa presso un segmento di pubblico X
• Buona immagine presso un segmento di pubblico Y
• Resistenze alla pedonalizzazione del centro storico presso X
• Opinione favorevole alla pedonalizzazione del centro storico presso Y

OBIETTIVO STRATEGICO DI COMUNICAZIONE

Mobilità sostenibile

Promozione della mobilità sostenibile

Obiettivi operativi di comunicazione

1. Potenziamento dell’informazione sul trasporto pubblico
2. Promozione di uno stile alternativo di mobilità
3. Valorizzazione delle politiche di sostenbilità dell’amministrazione
4. Valorizzazione dei vantaggi ambientali e collettivi della sostenibilità
5. Partnership comunicative con le sensibilità diffuse intorno alla sostenibilità

Individuazione dei pubblici

Obiettivo operativo 1 utenti reali e potenziali del servizio

Obiettivo operativo 2 grande pubblico

Obiettivo operativo 3 grande pubblico, mezzi di comunicazione di massa,
influenti e stakeholder dell’organizzazione

Obiettivo operativo 4 grande pubblico, segmenti critici individuati 
nell’analisi di scenario

Obiettivo operativo 5 associazioni ambientaliste e mondo della scuola




