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| servizi pubblici locali a rete svolgono un ruolo cruciale per il successo delle strategie di soste-
nibilita, specialmente in un’ottica di governance collaborativa finalizzata alla co-produzione
di Valore Pubblico (VP). In questo contesto, emerge la necessitd di studiare quale sia il ruolo
dell’accountability finalizzata al VP, specialmente in termini di rendicontazione. Attraverso il
caso studio rappresentato dall’Agenzia di regolazione del servizio idrico e rifiuti dell’Emilia-
Romagna (ATERSIR), il presente lavoro ha voluto indagare, mediante una Action Research,
in che modo l'introduzione di un particolare documento di rendicontazione non finanziaria,
denominato Report del VP, abbia contribuito ad attivare un ciclo di Public Value Management,
nonché a rialimentare tutto il ciclo della performance di filiera. I risultati pongono I'accento sulla
necessita di allineamento della pianificazione successiva all’esperienza di rendicontazione al
fine di migliorare I'accountability nonché la governance della filiera.

Public service networks at a local level play a key role in the success of sustainability strategies,
especially in the collaborative governance focused on the co-production of Public Value (PV). A
gap in the role of accountability towards PV emerges from the current Literature, especially in
terms of reporting. The paper presents a case study represented by the agency for the regulation
of water and waste services in the Emilia-Romagna Region (ATERSIR) and its network. The aim is
to study, through Action Research, the introduction of a novel voluntary non-financial reporting
document, called PV Report. We discussed how this new managerial tool contributed to starting
a PV management cycle and improving the performance cycle of the network considered. The
main findings highlight the need to align the planning with the reporting experience to improve
accountability and network governance.

Parole chiave: valore pubblico, accountability, servizi pubblici locali
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Les réseaux de services publics au niveau local jouent un réle clé dans le succés des stratégies
de durabilité, en particulier dans la gouvernance collaborative finalisée vers la coproduction
de valeur publique (VP). Une lacune dans le réle de la responsabilité envers la VP émerge de la
littérature actuelle, notamment en termes de reporting. L'article présente une étude de cas centrée
sur I’Agence de Régulation des Services d’Eau et d’Assainissement d’Emilie-Romagne (ATERSIR) et
son réseau. L'objectif est d'étudier, par le biais de la recherche-action, I'introduction d’un nouveau
document de reporting non financier, appelé PV Report. Les résultats montrent que ce nouvel outil
a permis d’amorcer un cycle de performance spécifique & valeur publique, améliorant ainsi la
performance globale du réseau. Les résultats soulignent la nécessité d’aligner la planification
sur I'expérience de reporting afin d’améliorer la responsabilité ainsi que la gouvernance de la
chaine d’approvisionnement.

* Autore corrispondente; email: riccardo.ievoli@unife. it
Articolo ricevuto il 30/09/2024 - accettato il 4/02/2025

1. Introduzione'

| servizi pubblici locali a rete hanno un ruolo centrale per conseguire
le strategie di sostenibilitd nonché per il miglioramento del benessere dei
cittadini. Tali servizi, erogati a livello locale e ritenuti essenziali per la co-
munitd, richiedono I'utilizzo di infrastrutture fisiche interconnesse (come
reti di distribuzione o collegamenti funzionali) e sono sottoposti a regola-
zione da parte di un’autoritd indipendente, come ad esempio il servizio
idrico e di raccolta dei rifiuti.

In tali contesti, la creazione di Valore Pubblico (VP) pud dipendere
anche da una efficace governance da parte di Pubbliche Amministrazio-
ni (PA) nei confronti delle imprese affidatarie dei servizi (Martin 2000).
In questo quadro, forme efficaci di governance (Ansell e Gash 2008) si
basano su relazioni tra PA, enti di regolazione e aziende di gestione dei
servizi per la pianificazione, gestione e rendicontazione. Affinché tali re-
lazioni siano in grado di produrre effetti positivi in termini di sostenibi-
litd economica, ambientale e sociale (e.g. Esposito et al. 2021), la let-
teratura pone |'accento sull'importanza di un appropriato coordinamen-
to tra gli attori della filiera lungo tutto il ciclo della performance, guida-
to sia dal commitment politico (Benington 2009) che dal management
(Deidda Gagliardo et al. 2023a). Nonostante ciod, solo di recente alcu-
ni autori hanno iniziato a sottolineare la necessita di focalizzarsi sul ruo-
lo dell’accountability nelle relazioni di governance (Lee e Ospina 2022;
Cristofolo et al. 2022).

A fronte di tali premesse, in primis emerge una mancanza di studi ri-
guardanti I'accountability del VP nei servizi pubblici locali a rete. Que-
sta risulta essere di particolare rilievo poiché si configura spesso come
un sistema di governance multilivello che coinvolge attori pubblici e pri-

1 Larticolo e frutto del lavoro congiunto degli autori. Tuttavia, i paragrafi 1 e 6 sono da
attribuirsi ad Enrico Bracci, i paragrafi 4 e 5.2 a Riccardo levoli, i paragrafi 2 e 3 ad An-
nalaura Francesconi ed i paragrati 5.1 e 5.3 a Vincenzo Cordaro.
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vati (e.g. Agovino et al. 2017). In secondo luogo, esiste ancora un gap
nell'individuazione di modelli di rendicontazione funzionali al governo
della filiera che possano rivelarsi utili a rialimentare tutto il ciclo della per-
formance di filiera (Tomo et al. 2020), specialmente nell’ottica della cre-
azione, misurazione e rendicontazione multidimensionale di VP (Gherar-
di et al. 2021; Deidda Gagliardo 2015).

Il presente lavoro intende colmare il gap esistente nell’accountability
del VP nei servizi pubblici locali a rete, ispirandosi ai principi del Public
Value Governance (PVG) (Bryson et al. 2014; Deidda Gagliardo et al.
2019; 2020; Papi 2021). In particolare, il presente lavoro si pone la se-
guente domanda di ricerca (DR):

“Qual é il ruolo della rendicontazione del Valore Pubblico per il go-
verno dei servizi pubblici a rete e della loro sostenibilita2”.

l'approccio utilizzato & quello del caso studio (Yin 2014) rappresen-
tato dall’Agenzia di regolazione del servizio idrico e rifiuti della regione
Emilia-Romagna (ATERSIR). In modo particolare, il caso studio ha segui-
to la metodologia della Action Research (AR), attraverso il ruolo di attori
partecipanti degli autori. Il gruppo di ricercatori ha avuto accesso a do-
cumentazione interna, oltre che la possibilita di effettuare incontri e col-
loqui informali con gli attori coinvolti.

Il contributo del lavoro & sintetizzabile in due aspetti. Il primo riguarda
la comprensione del ruolo del Report del Valore Pubblico (RVP) per 'attiva-
zione di un ciclo di Public Value Management (PYM), evidenziando |'im-
patto ambientale, sociale ed economico della governance dei servizi pub-
blici locali a rete. In secondo luogo, il lavoro presenta spunti rilevanti per
dirigenti e policy maker circa la rilevanza della rendicontazione del VP
non tanto della singola impresa di servizi pubblici locali, ma della rete, al
fine di conseguire obiettivi di sostenibilitd ed affrontare attuali e future crisi.

Il resto del contributo si articola come segue. Dapprima viene presen-
tato I'inquadramento scientifico e istituzionale della governance collabo-
rativa nell’ottica della creazione di VP (par. 2), e normativo (par. 3), ri-
guardante lo specifico caso dei servizi pubblici locali. La metodologia
della ricerca & esplicitata nel par. 4 mentre i principali risultati si trovano
all'interno del par. 5; discussione dei risultati e conclusioni trovano po-
sto all’interno del par. 6.

2, Public Value Governance: la centralita dell’accountability

Il tema dello sviluppo sostenibile richiede alle istituzioni nazionali e
sovranazionali un impegno costante per affrontare le grandi sfide stra-
tegiche economiche, sociali e ambientali (Sachs et al. 2019; Papi et al.
2020). In tale contesto i sistemi di PYM sono chiamati a considerare va-
riabili di performance relative al livello di VP creato, quali ad esempio i
Benessere Equo e Sostenibile (BES) e/o i Sustainable Development Go-
als (SDGs) (Papi et al. 2020).

Il concetto di VP viene introdotto per la prima volta nel dibattito scien-
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tifico internazionale nella seconda meta degli anni ‘90 (Moore 1995) e
nei primi anni 2000 a livello nazionale (Deidda Gagliardo 2002). Il VP
dovrebbe orientare il management verso la creazione di valore per i citta-
dini (Moore 1995) definendo i benefici necessari e i sacrifici da soppor-
tare per godere dei primi (Deidda Gagliardo 2002), cambiando nel tem-
po in quanto continuamente ridefinito attraverso interazioni sociopolitiche
(Smith 2004; Stoker 2006). In particolare, Benington e Moore (2011) so-
stengono che le PA hanno il compito di alimentare il dibattito su cosa co-
stituisca VP all’interno della societa. Secondo il Dipartimento di Funzione
Pubblica (DFP), il VP & definito come “il livello di benessere sociale, eco-
nomico, ambientale e sanitario degli utenti e degli stakeholder”, sottoline-
ando come un’organizzazione crea VP “quando persegue (e consegue)
un miglioramento congiunto ed equilibrato degli impatti” (LG 1/2017).

In quest’ottica, la capacita di creare VP trascende dai confini organiz-
zativi della singola PA, richiedendo forme efficaci di governance collo-
borativa (Ansell e Gash 2008) fondate sulla cooperazione e collabora-
zione con altre amministrazioni, aziende private e cittadini (Deidda Ga-
gliardo et al. 2023a). Di conseguenza, |'adozione del modello di Public
Value Governance (PVG) (Bryson et al. 2014; Deidda Gagliardo et al.
2019; 2020; Papi 2021) potrebbe supportare gli attori della filiera, che
comprende PA, imprese private e/o organizzazioni non profit che par-
tecipano allo sviluppo e all’offerta di un servizio pubblico (Deidda Ga-
gliardo et al. 2023a), nella programmazione, misurazione, rendiconta-
zione del VP (Borgonovi e Mussari 2011). Una governance collaborativa
consente infatti di mettere in relazione la “capacita del governo di fare
e far rispettare le regole e fornire servizi” (Fukuyama 2013) con la pro-
pensione “ad aumentare il valore pubblico [...] lavorando insieme piut-
tosto che separatamente” (Bardach 1998).

L'applicazione del framework della PVG al contesto della filiera di ser-
vizi pubblici permette di governare le performance dei singoli attori della
stessa verso la creazione di VP. Tale modello si fonda su quattro pilastri
che prevedono che i rappresentanti politici delle istituzioni coinvolte co-
ordinino gli impatti attesi delle prestazioni della filiera (Benington 2009;
Jorgensen e Bozeman 2007) mentre il management guidi in maniera si-
nergica le prestazioni della rete (Meneguzzo e Cepiku 2008; Angiola
e Bianchi 2015). Inoltre, tale modello pone |'accento sull'incentivazione
del coinvolgimento dei cittadini e stakeholder, mediante la definizione di
modalita di partecipazione volte a favorire la co-creazione e la co-pro-
duzione del VP (Alford 2014; Cepiku e Giordano 2014), attraverso |'a-
dozione di un approccio “negoziale” nella definizione dei sacrifici che
si & disposti a sopportare per godere dei benefici richiesti. Infine, il siste-
ma deve garantire un adeguato livello di accountability ovvero, predi-
sponendo delle rendicontazioni permanenti degli impegni e dei risultati
ottenuti. Infine, il modello di PVG poggia sull’integrazione dei processi
e degli strumenti di performance e risk management (Rana et al. 2019)
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finalizzandoli verso |'orizzonte della creazione del VP (Gobbo 2021).

Il framework di PVG (Papi 2021; Deidda Gagliardo et al. 2023a)
rappresenta per il presente lavoro il framework teorico di riferimento per
una filiera di politiche e servizi pubblici verso la creazione di VP. In mo-
do particolare, ci si concentrera sulla fase dell’accountability del VP che
appare, al momento, ancora poco indagata (Deidda Gagliardo 2015;
Gherardi et al. 2021). Il framework della PVG ha trovato concreta appli-
cazione nell’'ordinamento normativo italiano attraverso l'introduzione del
Piano Integrato di Attivitd e di Organizzazione (PIAO) da parte dell’art. 6
del D.L. 80/2021 e dei decreti attuativi DPR 81/2022 e DM 132/2022.
In particolare, il PIAO pud essere considerato uno strumento attuativo che
permette di implementare sia la governance, anche attraverso 'integra-
zione tra le diverse prospettive programmatiche (performance manage-
ment, corruption risk management, human capital), sia la creazione di
VP (Relazione CNEL 2021; Deidda Gagliardo e Cepiku 2022), anche
attraverso il coinvolgimento dei portatori di interesse.

Il PIAO, in questo senso, rappresenta un innovativo strumento che po-
trebbe consentire alle PA di semplificare la programmazione, individua-
re gli obiettivi prioritari, migliorare |'adeguatezza del livello informativo
e in particolare degli indicatori, finalizzando i diversi livelli programma-
tici e le performance verso la creazione di VP (Deidda Gagliardo et al.
2023a). Per finalizzazione verso il VP si intende la convergenza sinergi-
ca delle diverse prospettive programmatiche e delle performance verso
il miglioramento del benessere dei cittadini di oggi, creando le condizio-
ni per I'incremento del benessere dei cittadini di domani (Moore 1995;
Deidda Gagliardo 2002; 2015; Bracci et al. 2014; Papi et al. 2018;
Gherardi et al. 2021; Papi et al. 2020; Papi 2021). L'introduzione del
PIAO mira quindi a supportare le PA nel pianificare e programmare in
modo coordinato, integrato e finalizzando le diverse prospettive program-
matiche verso |'orizzonte comune della creazione di VP (Moore 1995;
Deidda Gagliardo 2002; 2015; Papi et al. 2018; Deidda Gagliardo e
Saporito 2021), richiedendo un necessario riallineamento della pianifi-
cazione strategica e di quella pib operativa-gestionale.

Nell’ambito del ciclo di funzionamento delle PA, il PIAO si inserisce nel-
la fase della programmazione, richiedendo un coordinamento program-
matico tra i vari contenuti dei preesistenti documenti programmatici, evi-
tando quindi il verificarsi di duplicazioni o sovrapposizioni, e un’integra-
zione programmatica, intesa come la definizione armonica degli obietti-
vi che la PA intende perseguire tra i diversi livelli temporali e le varie pro-
spettive programmatiche (Deidda Gagliardo e Saporito 2021). Inoltre, il
PIAO dovrd prevedere caratteri strutturali, formali e contenutistici (Cara-
miello 1993) tali da renderlo uno strumento di programmazione e di ac-
countability integrato. Infine, dovrebbe essere prevista I'adozione di un
monitoraggio e di una rendicontazione integrata degli obiettivi e risultati
del PIAO, che attualmente risulta limitata. Cio & dovuto all’errata disposi-
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zione dell’art. 5 del DM 132/2022, che prevede I'adozione di monito-
raggi separati per le diverse Sotto-Sezioni del documento, comportando
un possibile ostacolo alla continuitd del processo di gestione della per-
formance (Deidda Gagliardo et al. 2023b). In particolare, un corretto si-
stema di monitoraggio e rendicontazione consentirebbe di comunicare
ai diversi stakeholder dell’organizzazione il livello di VP generato oltre
che a definire linee di miglioramento (Deidda Gagliardo et al. 2023b).
Inoltre, ad oggi, risulta esserci ancora un gap nell’individuazione di mo-
delli di rendicontazione integrata funzionali al governo della filiera che
possano rivelarsi utili ai fini di rialimentare tutto il ciclo della performan-
ce difiliera (Tomo et al. 2020), specialmente nell’ottica della misurazione
e rendicontazione multidimensionale degli impatti (Gherardi et al. 2021)
finalizzata alla creazione di VP (Deidda Gagliardo 2015).

3. Il contesto normativo: la governance dei servizi pubblici
locali a rete

| servizi pubblici locali a rete consistono in servizi erogabili trami-
te reti strutturali o collegamenti funzionali tra le sedi di produzione o di
svolgimento della prestazione oggetto del servizio; inoltre, rientrano nel-
la pit ampia categoria dei servizi di interesse economico generale di li-
vello locale o servizi pubblici locali di rilevanza economica (art 2 del
D.Lgs. 201/2022). | servizi locali a rete tipici risultano essere: la distri-
buzione dell’energia elettrica e del gas naturale, il Servizio Idrico Inte-
grato (Sll), il Servizio di Gestione dei Rifiuti Urbani integrati (SGRU) e il
trasporto pubblico locale.

In particolare, tale tipologia di servizi & ricompresa nel pit ampio
ambito dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, intesi come
quei “servizi erogati o suscettibili di essere erogati dietro corrispettivo
economico su un mercato, che diversamente non sarebbero svolti sen-
za un intervento pubblico o sarebbero svolti a condizioni differenti in
termini di accessibilita fisica ed economica, continuitd, non discrimina-
zione, qualitd e sicurezza, che sono previsti dalla legge o che gli en-
ti locali, nell’'ambito delle proprie competenze, ritengono necessari per
assicurare la soddisfazione dei bisogni delle comunita locali, cosi da
garantire |'omogeneita dello sviluppo e la coesione sociale” (art. 2 del
D.Lgs. 201/2022).

Nel corso degli anni, anche a causa della necessita di allinearsi alla
normativa europea, la disciplina di tale materia ha subito numerose mo-
difiche normative producendo un quadro normativo stratificato e com-
plesso, successivamente riordinato a seguito dell'introduzione del “Testo
unico in materia di servizi pubblici locali - TUSPL” (D.Lgs. 201/2022),
in attuazione dell’art. 8 della Legge 5 agosto 2022, n. 118 (Legge an-
nuale sulla concorrenzal).

Sotto il profilo organizzativo, la responsabilita di tali servizi risul-
ta essere in capo agli Enti Locali, ai quali spetta, anche in relazione
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a dettami costituzionali e legislativi di autonomia, la responsabilita di
scegliere il modello gestionale ideale per soddisfare le esigenze della
collettivita di riferimento, perseguire gli obiettivi di efficacia, efficien-
za e qualita programmati (art. 10 del D.Lgs. 201/2022). Essenzial-
mente, le modalitd di affidamento fra cui gli Enti Locali possono sce-
gliere per 'affidamento di tali servizi sono le seguenti (art. 14 - 17
del D Lgs. 201/2022):
affidamento a societd in house;

e affidamento a terzi mediante procedura a evidenza pubblica, pre-
feribilmente favorendo il ricorso a concessioni di servizi piuttosto
che ad appalti pubblici di servizi cosi da assicurare |'effettivo tra-
sferimento del rischio operativo in capo all’operatore economico;

e affidamento a societd mista.

Il governo dei servizi pubblici a rete & delineato da apposite normati-
ve. In modo particolare, il servizio di gestione dei rifiuti urbani & regola-
to dal Testo Unico Ambientale TUA (D.Lgs. 152/2006), mentre il servizio
idrico integrato & regolato dalla cosiddetta Legge Galli (L. 36/2006). Le
modifiche successive alle normative hanno previsto la competenza rego-
latoria generale in capo all’Agenzia di Regolazione per I'Energia, Rete e
Ambiente (ARERA), ed una competenza regolatoria specifica agli Enti di
Governo dell’Ambito Territoriale Ottimale (EGATO). Gli EGATO sono gli
organismi istituiti dalle Regioni o Province autonome per ciascun Ambito
Territoriale Ottimale (ATO) ai quali partecipano obbligatoriamente tutti i
Comuni ricadenti nell’'ambito, che svolgono il compito di organizzare i
servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica, compresi quelli del
ciclo dei rifiuti urbani, di scegliere la forma di gestione, di determinare
le tariffe all’'utenza per quanto di competenza, di affidare la gestione e
relativo controllo, di approvare i Piani d’ambito del servizio. Gli EGATO
rappresentano quindi, a livello territoriale, I'ente con il compito di tradur-
re nei diversi territori le politiche e gli indirizzi provenienti dai Comuni
e, quindi, il VP da conseguire a favore di utenti e cittadini per il tramite
dell’azione dei gestori affidatari del servizio.

Il governo locale dei servizi pubblici locali indagati & schematizzato
nella Figura 1, che evidenzia la relazione gerarchica tra i diversi livelli.
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Figura 1 — Governo locale del Sil e dello SGRU: una rappresentazione sintetica

Regione e
Comuni

\J/ Obiettivi Policy
Obiettivi di VP

Piano d’Ambito

EGATO

Obiettivi di
Regolazione

Gestori Sll e SGRU
v

Utenti

Fonte: elaborazione degli autori

4, Metodologia

L'approccio utilizzato per la presente ricerca & quello del caso studio
(Yin 2014) che consente di delimitare la ricerca dal punto di vista spazia-
le e temporale (Creswell 1999) garantendo un buon livello di ricchezza
informativa. Il caso studio ha riguardato un ente di servizi pubblici locali
coinvolto nella regolazione e nella gestione dei servizi ambientali (risor-
se idriche e rifiuti). In particolare, la metodologia di ricerca scelta & sta-
ta quella della Action Research - AR (Susman e Evered 1989; Argyris et
al. 1985; Eden e Huxham 1996), recentemente definita come una “me-
ta-metodologia”, la cui ricchezza & rappresentata dalla possibilita di ri-
comprendere tecniche sia qualitative che quantitative (Erro-Garcés e Al-
faro-Tanco 2020). Nella AR i ricercatori ricoprono il ruolo sia di parteci-
panti che di osservatori, con I'intenzione esplicita di affrontare questioni
organizzative attraverso una continua interazione con i soggetti interes-
sati nel processo di ricerca e di implementazione delle soluzioni (Rigg e
Richards 2006; Battaglia et al. 2015).

Nel presente lavoro, I’AR & stata sviluppata nell’ambito di un accordo
con I'agenzia territoriale dell’Emiliac-Romagna per i servizi idrici e rifiuti
(ATERSIR). ATERSIR rappresenta 'EGATO unico regionale previsto dalla
Regione Emilia-Romagna tramite la L.R. 23/2011.

L'obiettivo del progetto di AR & stato quello di supportare il processo
avviato da ATERSIR per la progettazione ed implementazione di un si-
stema di misurazione delle performance finalizzato ai seguenti output:

500



Saggi La rendicontazione del Valore Pubblico di filiera per la sostenibilita dei servizi pubblici locali a rete

* documento di rendicontazione denominato “Report del Valore Pub-

blico” (RVP);

e documenti di programmazione ad esso integrati, ossia il Documen-

to Unico di Programmazione (DUP) e il PIAO.

l'adozione del RVP & finalizzata a consentire il miglioramento dell’ac-
countability del VP generato dai servizi idrico e di gestione dei rifiuti da
parte dei soggetti gestori regolati da ATERSIR. Per verificare il migliora-
mento dell’accountability nel caso studio, si & scelto di analizzare gli effet-
ti dell’introduzione del RVP nel caso dei principali documenti di performan-
ce dell’ente, rappresentati dal DUP e PIAO. In particolare, ci si & concen-
trati sulla presenza del concetto di VP, sulla selettivita degli obiettivi strate-
gici, sulla presenza di adeguati indicatori di impatto per la misurazione
del VP e, pit in generale, sull'integrazione tra obiettivi strategici e opera-
tivi. La Tabella 1 mostra le principali attivita effettuate nell’ambito del pro-
getto per tutta la sua durata di circa 18 mesi tra luglio 2022 e dicembre
2023, suddivise in tre fasi principali (ricognizione preliminare, rendiconta-
zione e programmazione). || Direttore dell’ente, la Dirigente dell’Area Am-
ministrazione e Gestione Risorse e il Dirigente dell’Area sono stati i princi-
pali interlocutori dei ricercatori. Tra luglio del 2022 e I'aprile del 2023 si
sono tenuti otto focus group, in modalitd mista (da remoto e in presenza
presso la sede dell’ente), della durata di circa 3 ore. Gli incontri hanno ri-
guardato la comprensione e scomposizione del processo di sviluppo e ste-
sura del RVP. Successivamente, tre incontri online (tenutisi tra I'aprile e il
novembre del 2023) hanno riguardato il processo di analisi della modali-
ta di aggiornamento e redazione del DUP, che si & concluso con la sommi-
nistrazione di un questionario al Consiglio d’ambito durante I'ultima setti-
mana di ottobre 2023. Lo step finale ha riguardato I'osservazione e ano-
lisi del processo metodologico alla redazione del PIAO.

Per mitigare i possibili rischi dovuti al coinvolgimento dei ricercatori,
tra cui il cosiddetto effetto Hawthorne (ossia I'influenza che ha I'osserva-
zione sul comportamento dei partecipanti), I'acquiescenza e la desidera-
bilita sociale, il gruppo di ricercatori ha cercato innanzitutto di: a) chiari-
re i ruoli all’interno di tutta I'esperienza di ricerca (ricercatori, osservato-
ri, partecipanti); e b) di utilizzare diversi strumenti di raccolta dati (in que-
sto caso sia strutturati che non strutturati) al fine di rendere pit completo
il reperimento di informazioni. Inoltre, per evitare ulteriori distorsioni do-
vute all’eccessivo coinvolgimento, |'interazione & stata regolata lungo le
varie fasi dell’AR. Infatti, I'interazione tra ricercatori e referenti di ATER-
SIR si & configurata come nulla o limitata nella fase 1), abbastanza limi-
tata nei primi due step della fase 2), elevata nelle fasi 2¢) e 3). In modo
pressoché speculare, il livello di intervento dei ricercatori & stato piuttosto
elevato nelle prime fasi della AR, e molto limitato a partire dalla fase 2c).

Per quanto riguarda invece la raccolta e la produzione di informa-
zioni, nella prima fase i ricercatori hanno prodotto dei documenti per
ognuna delle tre sottofasi descritte, condivisi e poi discussi con i referenti
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dell’ente. Allo stesso modo, nelle fasi 2a) e 2b), i ricercatori, con il sup-
porto dei referenti per I'individuazione delle fonti documentali, hanno pro-
dotto alcuni database utili per la misurazione del VP e per la costruzio-
ne del RVP. Nella fase 2¢) i testi sono stati principalmente redatti dai re-
ferenti dell’ente e soltanto revisionati dai ricercatori, che hanno avuto un
ruolo piuttosto marginale nella fase di pianificazione riguardante DUP e
PIAO, analizzando ex post tali documenti e confrontandoli con le versio-
ni precedentemente adottate dall’Ente.

Tabella 1 - Fasi della AR

Fase

Descrizione Fase Periodo

1) Ricognizione
preliminare

1a) Andlisi della letteratura scientifica riguardante |'en-
te e la rendicontazione multidimensionale degli impatti

1b) Analisi di benchmark riguardante esperienze di
rendicontazione multidimensionale degli impatti nel
settore di riferimento dell’ente luglio - settembre 2022

Tc) Analisi dei documenti di performance dell’ente
e progettazione di un sistema multidimensionale di
indicatori di performance

2) Rendicontazio-
ne (RVP)

2a) Fase di collezione dei dati disponibili — focus
group di accompagnamento

2b) Analisi Misurazione del VP

settembre 2022 - aprile 2023

2c) Analisi dello Sviluppo e stesura del RVP

3 Programma-
zione
(DUP e PIAO)

3a) Andlisi del processo di aggiornamento Obiettivi

strategici e operativi sulla base del RVP aprile - seftembre 2023

3b) Andlisi del percorso metodologico per la redazio-

ne del DUP aprile - novembre 2023
33 Q/r:}olisi del percorso metodologico per la redazione ovembre - dicembre 2023

Fonte: elaborazione degli autori

5. Il caso studio della filiera dei servizi pubblici locali am-
bientali in Emilia-Romagna

5.1. Descrizione del caso studio

ATERSIR & un ente pubblico non economico istituito per regolare e ge-
stire i servizi pubblici locali ambientali nella regione Emilia-Romagna, in
particolare il Sll e il SGRU, (comprendente la raccolta, il trasporto, |'av-
vio a recupero e smaltimento dei rifiuti). ATERSIR & responsabile per |'af-
fidamento della gestione di questi servizi a operatori economici che pos-
siedano i necessari requisiti di conformitd, efficacia ed efficienza.

Per operare efficacemente, ATERSIR si dota di vari strumenti quali a)
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regolamenti, che disciplinano aspetti specifici del Sl o dello SGRU (tra
cui attivita di vigilanza e sanzionatoria), b) piani di gestione, ossia stru-
menti che definiscono le linee guida in particolare per lo SGRU, ¢) pro-
tocolli d’intesa, che riguardano accordi con altre entitd per collaborare

su progetti specifici e per fornire supporto tecnico.

Nella Tabella 2 vengono riportati i soggetti coinvolti nei vari livelli del-
la filiera di ATERSIR, con le relative funzioni ed il ruolo rivestito all’inter-
no dei Piani d’Ambito.

Tabella 2 — Schema della filiera oggetto di studio

Livello Ente/Funzione Descrizione/Funzioni Ruolo nei Piani d’Ambito
- Approva i piani d’ambito che definisco-
no gli obiettivi e gli standard di prestazio-
. . ._. | ne per la gestione dei servizi idrici e dei
Regionale Regione Emilia-Romagna Eflﬁ;rlgl |§igﬁlgag?:n?jil'sSelrlv;ZI rifiuti
9 / ATERSIR gGRU ' - Stabilisce i criteri per la definizione delle
' tariffe del SlI.
- Coordina I'implementazione delle politi-
che regionali.
- Partecipano alla definizione delle
L . . esigenze locali e delle prioritd aftraverso i
Polrteapoznone obbllgo.tc?rlc Consigli locali.
all’ ATERSIR. Responsabili : . S
della definizione deali ambiti di |~ Forniscono informazioni sullo stato delle
Locale Comuni e Province della servizio e in qlcuni?:c:si della infrastrutture e dei servizi nei loro territori.

Regione Emilia-Romagna

gestione diretta dei servizi in
economia o tramite societd in
house.

- Collaborano nell'implementazione degli
interventi previsti dal Piano d’Ambito.

- Monitorano I'erogazione dei servizi di
gestione dei rifiuti e delle risorse idriche
nei rispettivi territori.

Gestionale (Enti
Gestori)

Societd in house e altre
societa

- Gestione del Sl (acquedotto,
fognatura, depurazione).

- Gestione del SGRU (raccolta,
trasporto, avvio a recupero,
smaltimento).

- Rispetto degli obblighi indicati
nel contratto di servizio.

- Mantenimento dei livelli di
qualita del servizio.

- Eseguono i servizi di gestione dei rifiuti e
delle risorse idriche secondo i contratti di
servizio stipulati con ATERSIR.

- Realizzano gli investimenti e gli interventi
previsti dal Piano degli Interventi.

- Forniscono dati e informazioni sulle
performance tecniche, gestionali ed
economicofinanziarie del servizio.

- Devono rispettare gli standard di pre-
stazione e gli obiettivi stabiliti nei piani
d’ambito.

- Collaborano con i Comuni e ATERSIR
per migliorare continuamente i servizi e
raggiungere gli obiettivi di sostenibilita ed
efficienza.

Fonte: elaborazione degli autori

L'istituzione di ATERSIR e le sue funzioni sono delineate da un quadro
normativo che interseca sia la legislazione regionale che quella naziona-
le ed europea. ATERSIR & stata istituita attraverso la Legge Regionale n.
23 del 23 dicembre 2011 della Regione Emilia-Romagna, che ha previ-
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sto I'individuazione di un unico ATO comprendente |'intero territorio re-
gionale e, in casi particolari, anche Comuni esterni limitrofi. ATERSIR re-
gola i servizi pubblici ambientali stabilendo tariffe, incentivando prati-
che sostenibili, garantendo la qualita del servizio, mantenendo I'equili-
brio finanziario e allineandosi con gli obiettivi ambientali e climatici. L'a-
genzia opera all’interno di un quadro stabilito da regolamenti regiona-
li e nazionali e dalle linee guida di ARERA, per assicurare che i servizi
pubblici ambientali siano forniti in modo efficiente, sostenibile e nell’in-
teresse pubblico.

Un elemento chiave nell’operativita di ATERSIR & la predisposizione
dei piani d’ambito, strumenti di pianificazione fondamentali che defini-
scono gli obiettivi e le strategie per la gestione dei servizi nel territorio di
competenza. Tali piani svolgono un ruolo cruciale per I'intera filiera dei
servizi ambientali, influenzando significativamente la definizione degli
obiettivi di VP e/o strategici a tutti i livelli garantendo che tutta la filiera
possa operare verso obiettivi comuni di sostenibilita e miglioramento del
benessere (allineamento strategico). Tali obiettivi dovrebbero essere poi
misurati utilizzando un framework comune per la selezione e la misura-
zione degli indicatori di VP/strategici e di performance. Inoltre, i piani
d’ambito dovrebbero assicurare I'allineamento tra le strategie regionali
e le azioni introdotte a livello locale e gestionale (coerenza operativa),
permettendo |'adattabilita degli obiettivi generali alle specifiche caratteri-
stiche dei diversi territori (adattabilita territoriale). In sintesi, i piani d’am-
bito forniscono il quadro tecnico-economico di riferimento che informa
sia il DUP che il PIAO, garantendo coerenza tra gli obiettivi di lungo ter-
mine dei servizi e la programmazione pluriennale dell’agenzia (Angio-

la e Bianchi 2015).

5.2. I RVP di ATERSIR per il PVM di filiera

Nella fase preliminare dell’AR & stata condotta un’analisi di benchmark
in riferimento agli enti regolatori a carattere nazionale, con lo scopo di
indagare in merito all’eventuale redazione e pubblicazione di documen-
ti di rendicontazione non finanziaria da parte di Enti caratterizzati da
una struttura giuridica e una competenza paragonabile ad ATERSIR, tra
cui ARERA per il servizio idrico, rifiuti ed energetico, e I'Autorita di Re-
golazione dei Trasporti (ART). Sono stati presi in considerazione anche
I'ISPRA e altri Enti regolatori regionali, oltre che due agenzie territoria-
li per la prevenzione e la protezione ambientale regionale. Per i 13 en-
ti indagati & stata registrata la presenza o meno di documenti /o indi-
catori per la misurazione delle performance e la continuita di erogazio-
ne dell’eventuale reportistica non finanziaria.

Inoltre, & stata anche indagata la presenza di reportistica non finan-
ziaria nei siti istituzionali delle organizzazioni erogatrici di servizio a li-
vello interregionale, regionale, provinciale e comunale. In particolare, so-
no stati presi in esame nove gestori di servizio, di cui quattro di compe-
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tenza di ATERSIR. In questo caso sono stati registrati anche i framework/
standard adottati oltre alla continuita di erogazione degli eventuali do-
cumenti di reportistica non finanziaria.

Dalla prima fase della ricerca & emersa una pressoché assenza di do-
cumenti di rendicontazione non finanziaria all’interno degli enti regolatori
nazionali, interregionali e regionali. Si registra, talvolta, solo la presenza
di “dashboard” contenenti alcuni indicatori, senza tuttavia nessuna catego-
rizzazione e rappresentazione degli impatti prodotti dall’attivita svolta. Per
quanto riguarda invece il gruppo di aziende in esame legate alla gestione
del servizio rifiuti e/0 idrico, si rileva una maggiore attenzione alla repor-
tistica non finanziaria, finalizzata principalmente alla comunicazione del-
le proprie performance ai principali stakeholder. Ad esempio, ben cinque
aziende utilizzano prevalentemente lo standard GRI (Global Reporting Ini-
tiative?) per la redazione di documenti di rendicontazione non finanziaria.

A questo punto, per la progettazione e realizzazione del RVP, ATER-
SIR ha seguito i seguenti step (Deidda Gagliardo et al. 2022):

1. individuazione degli elementi principali del sistema di misurazio-
ne della performance, quali ad esempio le dimensioni della per-
formance, le dimensioni di impatto;

2. selezione e allocazione univoca dei Key Performance Indicators
(KPIs) all’interno degli elementi del sistema di misurazione;

3. misurazione della performance utilizzando metodi di costruzione
degli indicatori compositi, che includono la normalizzazione dei
KPIs e I'aggregazione degli stessi;

4. redazione e adozione del documento di reportistica.

Sulla base di quanto osservato e della specificita di ATERSIR, gli ele-
menti principali per |'implementazione di un sistema di misurazione della
performance, sono stati individuati nei tre impatti, in particolare:

* impatto ambientale: il livello di alterazione positivo o negativo
dell’ambiente dovuto in parte all’attivita dell’Agenzia con riferimen-
to al settore idrico e rifiuti;

* impatto sociale: |'insieme delle conseguenze sulle persone e sul-
la comunita risultanti dall’azione di ATERSIR;

* impatto econoemico: |'incremento economico prodotto dall’Agen-
zia nell’erogazione dei servizi di competenza, distribuito tra le prin-
cipali categorie di stakeholder.

Con |'obiettivo di misurare i tre impatti perseguiti da ATERSIR, il grup-
po di lavoro ha sviluppato un sistema di gestione della performance al fi-
ne di produrre una misura sintetica per ciascun impatto, garantendo an-
che la possibilita di osservare tendenze (positive o negative) nel tempo.
Seguendo |"approccio del VP (Deidda Gagliardo 2015; Papi 2021), si
pud ottenere un indice composito per ciascuna sottodimensione di impat-
to (dopo aver selezionato le tecniche di normalizzazione e di aggrego-

2 https://www.globalreporting.org/
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zione). Infine, il VP creato pud essere rappresentato graficamente (attra-
verso un grafico a radar dei tre impatti) o misurato effettuando un'ulterio-
re operazione di aggregazione degli impatti (utilizzando, ad esempio,
una media aritmetica semplice o ponderata).

A questo punto, il processo di implementazione del RVP in ATERSIR si &
basato sulle seguenti fasi: a) definizione degli obiettivi strategici aziendali,
integrando in questa logica anche gli SDGs nonché le Missioni del PNRR; b)
identificazione degli stakeholder di riferimento; c) costruzione di un database
multidimensionale di misurazione degli impatti; d) rappresentazione e misu-
razione del VP attraverso |'indicatore composito dei tre impatti di ATERSIR. |
principali contenuti del RVP di ATERSIR, pubblicato in doppia versione defi-
nitiva analitica e sintetica® nel settembre 2023, sono illustrati nella Tabella 3.

Tabella 3 — Sezioni e contenuti (paragrafi] del RVP di ATERSIR

Sezione Contenuti (Paragrafi)

1) Sezione introduttiva

® lettera agli Stakeholder
Il Valore Pubblico creato (in sintesi)
Nota Metodologica

2) Analisi di Contesto

Mission e territorio di riferimento
Il Contesto storico

| Territorio di ATERSIR

Attivitd dell’Ente

3) Organizzazione

Governance e struttura organizzativa
Pianificazione strategica

Principali Stakeholder di ATERSIR

Principali network, associazioni e organizzazioni
Salute delle Risorse di ATERSIR

4) Gli impatti generati da ATERSIR * Impatto Sociale

Impatto Ambientale

® Impatto Economico

5) Valore Pubblico creato da ATERSIR ® Misurazione del Valore Pubblico

Fonte: elaborazione degli autori

Per quanto riguarda il punto a), gli obiettivi strategici sono stati defini-
ti da ATERSIR nel rispetto del quadro normativo di riferimento e del conte-
sto programmatico e finanziario europeo, nazionale e regionale (Tabella
4). In primis, i tre obiettivi strategici di ATERSIR sono stati costruiti a partire
dall’affinamento degli obiettivi gia presenti nel DUP 2022-2024. In linea
con i tre obiettivi strategici, sono stati selezionati 7 SDGs e 4 Missioni del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) maggiormente collegabili
alle funzioni di ATERSIR e che identificano le prioritd e gli impegni dell’A-
genzia in un’oftica pluriennale. La coerenza con tale raccordo, in fase di
rendicontazione, viene effettuata anche con riferimenti puntuali ai target di
riferimento degli SDGs nonché alle Componenti delle Missioni del PNRR.

3 hitps://www.atersir.it/notizie/pubblicato-ilreport-sul-valore-pubblico-di-atersir
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Circa il punto b), ossia I'identificazione degli stakeholder, il gruppo di
lavoro ATERSIR ha classificato, tramite il livello di potere/interesse, un ele-
vato numero di portatori di inferesse. Dal punto di vista istituzionale tutti i
comuni dell’Emilia-Romagna sono portatori di interesse nei confronti dell’atti-
vita dell’Agenzia, cosi come lo sono gli Enti di secondo livello quali la Citta
Metropolitana di Bologna e le Province. Tra gli stakeholder possono essere
inoltre annoverate alcune societd partecipate oltre che i gestori dei servizi.

Tabella 4 — Obiettivi strategici di ATERSIR e raccordo con SDGs e PNRR

Obiettivo
Strategico

(1)
Consolidamento dell’Agenzia
quale soggetto affidabile,
autorevole, utile ambientale
per |'implementazione delle
politiche coniugate con quelle
di sostenibilita tariffaria:
potenziamento strutturale e
posizionamento esterno

(2)
Sviluppo di una regolazione
del Sll e SGRU sostenibile
dal punto di vista economico,
ambientale e sociale

(3)
Concorso all’attuazione
degli obiettivi del PNRR

SDGs Primari

Acqua Pulita e Servizi
Igienico Sanitari (SDG-6)

Acqua Pulita e Servizi
Igienico Sanitari (SDG-6)

Citta e Comunita Sostenibili

(SDG-11)

Citta e Comunitd Sosteni-
bili (SDG-11)

SDGs Secon-
dari

Parita di Genere (SDG-5),
Lavoro dignitoso e crescita
economica (SDG-8)
Imprese, Innovazione e
Infrastruttura (SDG-9)
Riduzione delle Disugua-
glianze (SDG-10)

Consumo e Produzione

Responsabile (SDG-12)

Lotta contro il cambia-
mento climatico (SDG

13)

Missioni PNRR

Digitalizzazione, Inno-
vazione, Competitivitd,
Cultura e Turismo (M1)
Istruzione e Ricerca (M4)

Rivoluzione Verde e Transi-
zione Ecologica (M2)
Inclusione e Coesione (M5)

Rivoluzione Verde e Tran-
sizione Ecologica (M2)

Fonte: elaborazione degli autori

Uno dei sottoparagrafi maggiormente rilevanti del RVP di ATERSIR & stato
quello legato alla salute delle risorse. Seguendo |'approccio di Deidda Gao-
gliardo et al. (2023a), il gruppo di lavoro di ATERSIR ha individuato alcuni
KPIs finalizzati alla rendicontazione dello stato delle risorse interne all’en-
te. Tali KPIs sono classificati all’interno di varie tipologie di salute interna,
tra cui: salute di genere; salute professionale; salute organizzativa e infro-
strutturale, salute economicofinanziaria; salute informativa e relazionale.

Prima di procedere con la costruzione del dataset, & importante eviden-
ziare come il RVP rappresenti uno strumento di accountability multidimen-
sionale che opera su diversi livelli della filiera dei servizi pubblici locali. A
livello verticale, esso consente ad ATERSIR di rendicontare agli enti sovra-
ordinati (Regione) e subordinati (Comuni) il proprio contributo al persegui-
mento degli obiettivi di sostenibilita ambientale, sociale ed economica. A
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livello orizzontale, il RVP facilita I'accountability tra enti operanti nel mede-
simo livello gerarchico, permettendo il confronto con altre agenzie regolato-
rie ed enti gestori. La misurazione sistematica degli impatti attraverso KPls
standardizzati aumenta la comparabilita e la trasparenza delle performan-
ce di filiera. Inoltre, I'integrazione con gli SDGs e le missioni PNRR raffor-
za |'accountability esterna verso gli stakeholder internazionali e nazionali.

Al fine della costruzione del dataset comprendente i KPIs di impatto
(punto c), i ricercatori hanno analizzato tutti i documenti programmati-
ci legati alla filiera del Sl e dello SGRU condivisi da parte dei referenti
di ATERSIR. Nell’Appendice del presente lavoro si riporta la Tabella Al
che include le principali informazioni relative al set di KPIs scelto per I'a-
nalisi degli impatti di ATERSIR. In particolare, il set si compone di un to-
tale di 11 indicatori (7 di impatto ambientale, 2 di impatto economico
e 2 di impatto sociale) per i quali sono riportati le seguenti informazio-
ni: ambito (idrico o rifiuti), descrizione, formula, unita di misura, polari-
ta (positiva o negativa), riferimento programmatico (DUP, SDGs, PNRR,
ecc.), fonte del dato (enti gestori, ATERSIR, ecc.).

Infine, per cid che riguarda il punto d), si & proceduto alla misurazio-
ne del VP creato da ATERSIR. In particolare, si & scelto di rappresentare
e misurare il VP “in senso stretto”, considerando i valori del 2016 qua-
le base di partenza (valore 100), ed evidenziando le variazioni percen-
tuali positive (o negative) negli anni successivi. La definizione di un set
di indicatori per ciascuna sottodimensione di impatto permette di calco-
lare il VP complessivo creato attraverso la messa a sistema dei sotto-in-
dicatori parziali (o tematici) relativi ai singoli impatti (ambientale, eco-
nomico e sociale).

5.3 la pianificazione di ATERSIR successiva al RVP

Come detto nel paragrafo 4, |'ultima fase della AR ha riguardato |'a-
nalisi del processo di redazione dei documenti di programmazione (DUP
e PIAO) di ATERSIR. In particolare, si & inteso comprendere in che modo il
RVP abbia influenzato i documenti di programmazione del successivo ciclo
della performance. La Tabella 5 sintetizza i risultati discussi nel seguito.

Partendo dal DUP 2024-2026, ATERSIR ha integrato in esso la de-
scrizione degli impatti ambientali e economico-sociali cosi come defini-
ti nel RVP. All'interno della sezione 2 del DUP si trovano inoltre i collega-
menti con gli SDGs (primariamente il Goal 6 per quanto riguarda il Sll e
il Goal 11 per lo SGRU), anche in termini di Target. Inoltre, nella sezio-
ne strategica (SES), gli obiettivi strategici sono stati declinati in relazione
a quelli del RVP. In particolare, la Mission di ATERSIR coincide principal-
mente con il primo obiettivo strategico del RVP, mentre & presente il rac-
cordo con le principali missioni del bilancio armonizzato legate all’atti-
vitd dell’agenzia: Missione 1 (“Servizi istituzionali, generali e di gestio-
ne”) e Missione 9 (“Sviluppo sostenibile e tutela del territorio e dell’am-
biente”). | cinque obiettivi strategici finali, a cui sono sottesi 10 obiettivi
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operativi, comprendono I'attivita di affidamento dei servizi ed il miglio-
ramento degli impatti, nonché la gestione e attuazione dei progetti PNRR
(gia presente come terzo obiettivo nel RVP), a cui si aggiunge |'obiettivo
strategico della digitalizzazione. Il numero di SDGs collegato agli obiet-
tivi strategici passa da 7 a 8. Come detto in precedenza, la pertinenza
e la rilevanza degli obiettivi strategici e operativi del DUP & stata inda-
gata con il Consiglio d’Ambito (coinvolgimento degli stakeholder inter-

ni), e sard utile per i successivi momenti di pianificazione, misurazione e
rendicontazione del VP di ATERSIR.

Tabella 5 — Programmazione strategica e operativa di ATERSIR (DUP e PIAO

2024-202¢)
Obiettivo L . . ol
strategico Obiettivi Operativi (DUP Pl:ogrc.lmmu SDGs Collegamento con OS
(DUP - SES) - SEO) BIIOI‘I.CIO Ar- (RVP)
monizzato
TA. Rinnovo e potenziamento
della struttura hardware e
1) Digitalizzazione | software 1.11-9.3- 0
dell’ente 1B. Digitalizzazione dei 9.4
processi e procedimenti ammi-
nistrativi
2A. Programmazione di
adeguati interventi per la ridu- . , .
zione degli impatti del servizio Conlsohdomento fC:'i:l @.glenzm
2B. Controllo sulla corretta gﬁ:}reeiz?egeﬂﬁ: (Ierol’irlnelle
2) Affidamenti dei esecuzione delle modalita menfazione <:le||ep olitid!n)e
- - . | di raccolta dei rifiuti urbani 93-94 9 ) ¢ ae’e p
servizi pubblici locali differenziabil ambientali coniugate con
2C. Controllo sulla correfta quelle di sostenibilita tariffaria:
esecuzione delle attivitd potenziamento strutturale e
finalizzate alla riduzione della posizionamento esterno
produzione dei rifiuti
. . Sviluppo di una Regolazione
3) Miglioramento 3?' Progrgmmozpne di . 11;12; | del SFI)Ipe SGRU sostenibile
Impatio Ambientale | 99egualt interventi per la n.dL.j_ 03-9.4 13;15 | dal punto di vista economico
P zione degli impatti del servizio ! P . '
ambientale e sociale
4A. Andlisi e approfondimen-
4) Miglioramento to, azioni correttive sui costi e Sviluppo di una Regolazione
Impatto economico ricavi efficienti 03.04 1;9; |del Sll e SGRU sostenibile
sociale 4B. Promozione dei servizi ' ' 10 dal punto di vista economico,
eco-sistemici ambientale e sociale
AC. Tutela dell'utenza
5) Gestione e attua- | 5A. Attivazione e rendiconta- | 1.11-9.3 - }g’ Concorso all’attuazione degli
zione obiettivi PNRR | zione interventi PNRR 9.4 ]7’ obiettivi del PNRR

Fonte: elaborazione degli autori
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Considerando invece il PIAO 2024-2026, gia nell’introduzione si fa
riferimento alla pianificazione strategica che trova il RVP quale punto di
partenza metodologico. Sempre nell’introduzione si fa riferimento all’i-
dentita tra gli obiettivi strategici del DUP e del PIAO, nonché a tecniche
di coinvolgimento (interno) dei membri del Consiglio d’Ambito finalizza-
to ad indagare la rilevanza degli obiettivi strategici stessi.

La rilevanza del PIAO pud essere esplicitata attraverso il ruolo speci-
fico che tale strumento ricopre all’interno della filiera dei servizi pubblici
locali. In particolare, a livello di regolazione regionale consente di tra-
durre gli indirizzi strategici regionali in obiettivi misurabili, attraverso un
sistema di indicatori allineato con il RVP. Per quanto riguarda i Comuni,
il PIAO rappresenta lo strumento attraverso cui ATERSIR esplicita come
intende rispondere alle esigenze del territorio in termini di gestione dei
servizi ambientali. Infine, per quanto concerne i gestori, definisce il fro-
mework di riferimento per la valutazione delle loro performance in relo-
zione agli obiettivi di sostenibilita della filiera. In sintesi, il PIAO si confi-
gura quindi come un potenziale strumento di governance multilivello che:

e coordina a livello verticale le relazioni tra Regione, ATERSIR e ge-
stori aftraverso un sistema integrato di obiettivi e indicatori;

e facilita I'allineamento orizzontale tra le diverse aree di program-
mazione (VP, strategica, performance, anticorruzione, organizza-
tiva) all’interno di ATERSIR;

* collega temporalmente la programmazione strategica di lungo pe-
riodo con quella operativa annuale.

All'interno della sottosezione “Valore Pubblico”, ATERSIR ha pienamen-
te integrato gli obiettivi di VP e gli indicatori di impatto con quelli gia ren-
dicontati nel RVP. Nel PIAO & inoltre esplicitata la coerenza tra documen-
ti programmatici poiché si dichiara che il PIAO viene inteso come “I'a-
nello di congiunzione” del sistema integrato di obiettivi che vede una re-
lazione tra le strategie della SeS del DUP e |'outcome atteso (nel DUP e
nel PIAO) declinato nel sistema di obiettivi operativi (presenti nella SeO
del DUP e nel PEG) rispondenti ai bisogni del territorio di riferimento. A
tal fine, gli 11 indicatori di impatto individuati nel RVP vengono collega-
ti ai 5 obiettivi strategici. L'integrazione che ATERSIR ha cercato di rea-
lizzare avrebbe potuto avvenire in maniera piu coerente se fosse esplici-
tato in maniera univoca (ogni indicatore andrebbe assegnato ad un so-
lo obiettivo strategico), ed esplicitando, in fase di pianificazione, baseli-
ne e farget triennali di riferimento; cid al fine di oftenere un buon livello
di adeguatezza programmatica (Deidda Gagliardo et al. 2023b). Inol-
tre, non & esplicita la presenza di “integrazione orizzontale” tra le misu-
re di gestione del rischio corruttivo e gli obiettivi di performance e di in-
tegrazione “verticale” (Deidda Gagliardo et al. 2023b).

Per comprendere in maniera pit chiara qual & stato il ruolo dell'RVP sul-
la programmazione di ATERSIR viene effettuato un confronto tra i documen-
ti di programmazione in due cicli consecutivi della performance, con uno
specifico focus sulla selettivita degli obiettivi di VP e/o strategici e sulla ade-
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guatezza programmatica degli stessi. L'analisi pud essere effettuata in ma-
niera “orizzontale”, confrontando DUP e PIAO 2024-2026 con i documen-
ti del precedente ciclo (DUP e PIAO 2023-2025) e “verticale” andando a
paragonare |'infegrazione tra i documenti nello stesso ciclo di performance.

In sintesi, I'analisi rivela una significativa evoluzione nella concettua-
lizzazione e applicazione del VP nei documenti di programmazione di
ATERSIR (Figura 2). Si nota il passaggio da una definizione generalista di
DUP e PIAO 2023-2025 a una caratterizzazione pib articolata e multidi-
mensionale di DUP e PIAO 2024-2026. Questo & stato possibile grazie
allo sviluppo, nel 2023, del RVP, che ha permesso di qualificare, misura-
re e visualizzare le dimensioni economiche, ambientali e sociali dell’im-
patto. L'introduzione del RVP ha catalizzato una notevole riallocazione e
infegrazione degli obiettivi tra PIAO e DUP, con una maggiore selettivita
degli obiettivi di VP/strategici, una maggiore coerenza ed integrazione
fra obiettivi strategici e operativi, nonché un allineamento piu esplicito
con gli SDGs. Infine, si osserva un’esplicitazione dei meccanismi di mi-
surazione e monitoraggio, con il PIAO 2024-2026 che incorpora diret-
tamente risultati e indicatori monitorati nel RVP, facilitando una valutazio-
ne piu standardizzata e comparabile del VP generato dall’ente oggetto
di andlisi. Cid ha portato ad una maggiore adeguatezza programmati-
ca di obiettivi e indicatori costruiti sulla base delle indicazioni normati-
ve ma anche in relazione ai principali attori della filiera sopra descritta.

Figura 2 — Confronto orizzontale e verticale tra DUP e PIAO rispetto all’introdu-
zione del RVP

DUP 2023-2025 DUP 2024-2026

« Valore Pubblico: asse portante esplicito » VP implicito negli obiettivi strategici

« Obiettivi strategici non collegati a SDGs « Obiettivi strategici collegati a SDGs

« Limitata integrazione VP-obiettivi —3»- Maggior focus su obiettivi strategici/operativi
PIAO 2023-2025 PIAO 2024-2026

« VP definito in modo generico » VP multidimensionale (eco, amb, soc)

« Obiettivi VP poco strutturati « Obiettivi VP allineati con DUP e SDGs

« Limitata integrazione con DUP —J»- Sistema di misurazione VP piu robusto

Fonte: elaborazione degli autori
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Si ritiene che tale evoluzione che abbia generato delle ripercussioni
anche a livello di accountability. In particolare: (i) la standardizzazione
degli indicatori rende pit trasparente e verificabile la rendicontazione
verso gli stakeholder della filiera; (i) I'allineamento con gli SDGs rafforza
la dimensione esterna dell’accountability; (iii) I'integrazione tra strumenti
di programmazione potenzia la coerenza del sistema di accountability.

In sintesi, I'analisi effettuata documenta come I'accountability multidi-
mensionale, implementata attraverso il RVP, abbia avuto un effetto diretto
sul successivo ciclo di programmazione. In particolare, essa ha permes-
so di: (i) allineare gli obiettivi strategici tra i diversi livelli della filiera; (ii)
standardizzare il sistema di misurazione delle performance; (iii) aumen-
tare la trasparenza nella definizione delle priorita strategiche; (iv) raffor-
zare il coinvolgimento degli stakeholder nella programmazione.

6. Discussione e conclusioni

Il presente lavoro ha inteso analizzare la modalita attraverso cui & pos-
sibile avviare il ciclo di PVG in un’oftica di filiera, partendo dalla fase di
accountability del VP. Per rispondere alla domanda di ricerca (DR), & stato
analizzato il caso di ATERSIR il quale, partendo dallo sviluppo di un RVP
sugli impatti della sua regolazione in ambito del servizio idrico e di raccol-
ta dei rifiuti urbani, ha rialimentato il proprio ciclo di performance in un’of
tica di PYM. Questo pone al centro il ruolo dell’accountability del VP, ov-
vero dell'importanza di dare concretezza e visibilita a cosa & VP. Il caso
studio & stato analizzato seguendo la metodologia della AR, sebbene per-
mangano dei limiti metodologici relativi al rischio di possibili bias dovuti
all'intervento dei ricercatori, parzialmente mitigati da alcuni accorgimenti
pratici (utilizzo di diverse fonti di informazione, definizione dei ruoli, ecc.).

In prima battuta, dall’analisi si possono trarre alcune implicazioni di
tipo teorico. Nella Figura 3 si presenta una schematizzazione del model-
lo di PVG che & possibile derivare dal caso. La Regione e i Comuni man-
tengono la responsabilita di definire le policy regionali e locali, dettan-
do gli obiettivi di VP che sono recepiti all’interno dei diversi piani d’am-
bito approvati da ATERSIR. | piani d’ambito delineano e traducono gl
obiettivi che si intendono perseguire tramite le gestioni, nell’oftica di una
sostenibilitd ambientale, sociale ed economica. Il PIAO, nel caso analiz-
zato, ha rappresentato un processo ed uno strumento centrale nell’espli-
citare gli obiettivi di VP da perseguire ed orientare la struttura organiz-
zativa verso il loro raggiungimento, integrando anche gli obiettivi di per-
formance organizzativa, anticorruzione e di sviluppo organizzativo. Gli
obiettivi di VP, presenti sia nel piano d’ambito che nel PIAO, si collega-
no idealmente con il sistema degli obiettivi di regolazione che ATERSIR
negozia e talvolta impone ai soggetti gestori sia del SIl che dello SGRU.
L'attivita di monitoraggio del PIAO e la successiva rendicontazione del
VP generato permettono di chiudere il processo rendendo conto sia agli
utenti/cittadini che a Comuni e Regione.
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L'analisi delle relazioni tra i diversi attori della filiera evidenzia dina-
miche specifiche che influenzano |'efficacia del modello di governance:

* a livello regionale, ATERSIR ha il compito di bilanciare il proprio

ruolo regolatorio con la necessita di allinearsi alle politiche regio-

nali di sostenibilitd ambientale definendo dei piani d’ambito che
non solo rispettino gli indirizzi regionali ma che li rendano opera-
tivi attraverso specifici target e indicatori;
a livello comunale, emerge la sfida di coordinare le esigenze spes-
so divergenti dei diversi territori poiché i comuni stessi, aftraverso
la loro partecipazione obbligatoria ad ATERSIR, influenzano diret-
tamente le decisioni dell’agenzia ma devono anche accettarne le
decisioni al fine di garantire |'efficienza complessiva del sistema;
a livello gestionale, le societd in house e gli altri gestori devono
allineare i propri obiettivi operativi con quelli strategici definiti da
ATERSIR anche tramite il continuo dialogo tra regolatore, i comu-
ni ed i gestori, supportato da sistemi di monitoraggio e rendicon-
tazione standardizzati.

Il RVP, in questo contesto, svolge un ruolo cruciale di mediazione tra
i diversi livelli della filiera: (i) per i gestori, fornisce un framework chiaro
per misurare e comunicare le proprie performance; (i) per i comuni, of-
fre evidenze tangibili dell’efficacia delle politiche implementate; (iii) per
la Regione, permette di verificare |'allineamento tra obiettivi strategici e
risultati operativi; (iv) per gli utenti finali, garantisce trasparenza sugli im-

patti dei servizi pubblici locali; (v) infine, per ATERSIR, permette di dare
conto dell’efficacia della sua attivita regolatoria.

Figura 3 - Public Value Governance e accountability

Regione e .
Comuni | T .
1 Obiettivi Policy \‘\‘
Obiettivi di VP ‘:
/ Piano d’Ambito !
1
PIAO ATERSIR RVP ‘\" Accountability
/ “‘
\\\ “
N . . ‘
Monitoraggio -‘
\\\ 1
Obiettividi i
Regolazione \\\ :"
4
GestoriSll e SGRU
Utenti |«

Fonte: elaborazione degli autori
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L'esperienza di ATERSIR suggerisce come questa articolazione delle
relazioni tra attori richieda strumenti di accountability in grado di cattura-
re la complessita delle interazioni tra i diversi livelli della filiera, suppor-
tare processi decisionali basati su evidenze, facilitare il coordinamento
tra attori con obiettivi e vincoli differenti e promuovere un approccio col-
laborativo alla creazione di VP.

Tuttavia, il modello di PVG emerso dall’analisi necessita di essere esa-
minato criticamente rispetto alle relazioni all’interno della filiera. In parti-
colare, emerge come ATERSIR debba bilanciare il proprio ruolo regolato-
rio con le istanze spesso divergenti di Regione, Comuni e gestori. La distri-
buzione asimmetrica delle responsabilita - con ATERSIR che detiene il po-
tere formale di regolazione ma dipende dall’operativita dei gestori per il
raggiungimento degli obiettivi - richiede meccanismi di coordinamento piv
strutturati. Il RVP, in questo senso, non & solo uno strumento di accountabi-
lity ma potrebbe diventare un dispositivo di governance che: (i) esplicita
le interdipendenze tra gli attori; (ii) evidenzia i contributi specifici di cio-
scun nodo della rete; (iii) facilita il monitoraggio delle performance di filie-
ra; (iv) supporta |'identificazione tempestiva di criticitd nella catena del VP.

Questo caso studio contribuisce alla letteratura emergente sulla PYG
(Stoker 2006) e sul PVR (Meynhardt e Baro 2019; Deidda Gagliardo et
al. 2022), dimostrando come questi approcci possano essere implemen-
tati efficacemente nel contesto della governance pubblica locale. Inolire,
fornisce evidenze a supporto dell'importanza di un’accountability integra-
ta e orientata al VP nella filiera dei servizi pubblici locali, come suggerito
da recenti studi (Lee e Ospina 2022; Cristofolo et al. 2022).

Inoltre, il caso studio ha voluto evidenziare come |'accountability non
sia solo un processo ex-post ma un elemento costitutivo della governance
di rete. In particolare, I'esperienza di ATERSIR mostra come un sistema
strutturato di accountability multidimensionale possa: (i) rafforzare la le-
gittimita dell’ente regolatore; (i) facilitare il coordinamento inter-organiz-
zativo; (iii) supportare |'apprendimento organizzativo; (iv) migliorare la
capacita di risposta ai bisogni degli stakeholder. L'analisi del caso ATER-
SIR contribuisce anche al dibattito sulla creazione di VP (Alford 2014;
Cepiku e Giordano 2014) evidenziando come il processo di accounta-
bility possa supportare le dinamiche collaborative nella filiera dei servizi
pubblici locali. In particolare, il RVP si configura come uno strumento che
facilita la programmazione, misurazione e rendicontazione del VP (Bor-
gonovi e Mussari 2011) attraverso la definizione partecipata di obietti-
vi e indicatori di impatto. L'esperienza analizzata mostra come la rendi-
contazione del VP non sia un processo unidirezionale dall’ente regola-
tore verso gli stakeholder, ma piuttosto un’attivita di co-produzione che
coinvolge attivamente i diversi attori della filiera. Questo & evidente nel-
la modalitd con cui ATERSIR ha sviluppato il sistema di misurazione de-
gli impatti, integrando le prospettive dei comuni, dei gestori e degli uten-
ti finali in un framework condiviso di valutazione delle performance. Tale
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approccio collaborativo alla rendicontazione ha permesso di rafforzare
quello che Smith (2004) e Stoker (2006) identificano come il processo
continuo di ridefinizione del VP attraverso le interazioni sociopolitiche.

Considerando una prospettiva manageriale, I'analisi condotta ha per-
messo di supportare |'idea dell'importanza di attivare un processo di PVG
che non si limiti soltanto alla definizione degli obiettivi di VP, ed eventual-
mente a farli confluire all'interno del PIAO. Diviene essenziale far si che
gli obiettivi di VP diventino un “alfabeto” che metta a fattor comune gl
altri processi fondamentali di governo del sistema. Nel caso di specie,
la regolazione nei confronti dei soggetti gestori dovra allinearsi con gl
obiettivi di VP, e, idealmente, far si che i gestori stessi assumano nei lo-
ro processi gli stessi obiettivi. || monitoraggio del PIAO, previsto dal D.L.
80/2021, rischia di essere un debole riferimento per una efficace ac-
countability del VP che, come & stato dimostrato, risulta essere funziona-
le a garantire quel flusso informativo per il rinforzo del ciclo di PVG. |l
RVP a conclusione del processo permetterebbe di rendere conto ai diver-
si stakeholders ed in particolare agli utenti e cittadini, nonché alla regio-
ne e comuni. Dirigenti e policymaker potrebbero utilizzare il RVP come
strumento strategico per affrontare le sfide della sostenibilita e delle crisi
attuali e future. In particolare, il RVP permette di: (i) mappare e monitora-
re in modo sistemico gli impatti ambientali, sociali ed economici dei ser-
vizi pubblici locali, fornendo una base informativa solida per orientare le
decisioni strategiche; (ii) facilitare il coordinamento tra i diversi livelli del-
la filiera attraverso un linguaggio comune basato sugli impatti, superan-
do le tradizionali barriere organizzative; (iii) anticipare potenziali critici-
ta aftraverso il monitoraggio continuo delle performance di sostenibilitd;
(iv) costruire consenso attorno alle scelte strategiche attraverso una ren-
dicontazione trasparente e multidimensionale degli impatti.

Sulla base di quanto detto, si pud ritenere che il presente studio con-
tribuisca al dibattito sul PIAO evidenziando come questo strumento, che
pone al centro della programmazione integrata delle PA la creazione di
VP, necessiti di essere supportato da un adeguato sistema di rendiconta-
zione per esprimere appieno il suo potenziale. Il caso studio mostra in-
fatti come la sola programmazione del VP attraverso il PIAO, seppure
fondamentale, potrebbe non essere sufficiente a garantire un efficace ci-
clo di performance se non accompagnata da strumenti di rendicontazio-
ne che permettano di misurare e comunicare il VP effettivamente genera-
to. l'accountability integrata, realizzata attraverso il RVP e il suo collega-
mento con il PIAO, consente non solo di verificare il raggiungimento de-
gli obiettivi programmati, ma anche di rialimentare il successivo ciclo di
programmazione con evidenze empiriche sulla capacita dell’ente di ge-
nerare VP. Questa esperienza suggerisce quindi I'opportunita di poten-
ziare |'attuale impostazione normativa sul VP, che si concentra principal-
mente sulla fase programmatoria, per includervi in modo piu strutturato
e sistemico la dimensione della rendicontazione.
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