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Il Piano integrato di attivita e organizzazione (PAIO), introdotto dall’articolo 6 del decreto-legge
n. 80/202 e disciplinato dal decreto del Dipartimento Funzione pubblica del 30 giugno 2022,
n. 132, rappresenta un tentativo di porre a sistema la programmazione e la pianificazione del-
le amministrazioni pubbliche italiane in una prospettiva di valore pubblico. Il presente lavoro,
dopo una preliminare disamina dell’interpretazione del concetto di valore pubblico e della sua
misurazione da parte della comunita scientifica, propone un’analisi di tipo documentale dei
PIAO 2023/2025 prodotti dalle Cittd metropolitane, con particolare riferimento alle sottosezioni
Valore Pubblico e Performance, al fine di esaminare da un punto di vista empirico la qualita e
coerenza dei processi di creazione e misurazione del Valore Pubblico. Le risultanze dello studio
ambiscono a fornire un contributo al dibattito sul public value added e sulla sua misurazione, a
indicare ai policy maker modalita di costruzione degli strumenti di programmazione pluriennale
fortemente coerenti con il perimetro istituzionale e con la mission della specifica amministrazione
e, infine, ad evidenziare le implicazioni manageriali volte a favorire la coerenza tra azione
amministrativa e obiettivi di valore pubblico.

The Integrated Plan of Activities and Organization (PAIO), as outlined in Article 6 of Legislative
Decree No. 80/202 and governed by the decree issued by the Department of Public Function
on June 30, 2022 (No. 132), represents a systematic endeavor to structure the planning and
organization of Italian public administrations through the lens of public value. This study, following
a comprehensive examination of the scholarly discourse on the definition and quantification of
public value, undertakes a meticulous documentary analysis of the PAIO 2023,/2025 documents
generated by Metropolitan Cities. This analysis places particular emphasis on the subsections
devoted to Public Valve and Performance. The primary objective is to empirically scrutinize the
quality and coherence of the processes involved in the generation and measurement of Public
Valuve. The study’s outcomes aspire to make a substantive contribution to the ongoing discourse
surrounding public valve added and its associated metrics. Furthermore, the study endeavors to
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provide actionable insights for policymakers, offering guidance in the development of tools for
long-term planning that is intricately aligned with institutional boundaries and the mission of the
specific administration under consideration. In addition to its academic contributions, this study
underscores managerial implications designed to enhance the alignment between administrative
initiatives and the overarching objectives of public value. These insights are intended to inform
strategic decision-making processes and foster coherence in the pursuit of public value objectives
within the administrative framework.

Le Plan Intégré d’Activités et d’Organisation (PAIO), introduit par I'Article 6 du Décret Législatif
n°® 80/202 et réglementé par le décret du Département de la Fonction Publique en date du
30 juin 2022, n° 132, représente une tentative de systématisation de la planification et de
I'organisation des administrations publiques italiennes sous I'angle de la valeur publique. Cette
étude, aprés avoir analysé comment le concept de valeur publique et sa mesure ont été définis
dans la littérature, effectue une analyse documentaire des PAIO 2023,/2025 produits par les
Cités Métropolitaines, en mettant particuliérement I'accent sur les sous-sections Valeur Publique
et Performance. L'objectif est d’examiner empiriquement la qualité et la cohérence des processus
de création et de mesure de la Valeur Publique. Les résultats de I'étude visent & contribuer au
débat sur la valeur ajoutée publique et ses mesures, et & guider les décideurs dans la construction
d’outils de planification & long terme étroitement liés aux limites institutionnelles et & la mission de
I'administration spécifique. De plus, I'étude met en lumiére les implications managériales visant
a favoriser la cohérence entre les actions administratives et les objectifs de valeur publique.

En plus de ses contributions académiques, cette étude souligne des implications managériales desti-
nées a renforcer I'alignement entre les initiatives administratives et les objectifs généraux de valeur
publique. Ces insights sont congus pour éclairer les processus décisionnels stratégiques et favoriser
la cohérence dans la poursuite des objectifs de valeur publique au sein du cadre administratif.

* Autore corrispondente; e-mail: antonio.nisio@uniba.it
Articolo ricevuto il 23/01/2024 — accettato il 31/05/2024

1. Introduzione

Il fine delle aziende pubbliche & la soddisfazione contemporanea e
distinta dei bisogni degli individui e della comunita di riferimento, attra-
verso |'uso efficace ed efficiente delle risorse finanziarie prelevate e/o
generate e la produzione e/o coproduzione di politiche e di programmi
nonché |'erogazione di servizi (Mussari 2022). La creazione di valore
nelle amministrazioni pubbliche si realizza nella soddisfazione, in forma
inclusiva, sincrona, strutturale e non episodica, del complesso ed etero-
geneo insieme di bisogni pubblici e nel perseguimento dell’equilibrio tra
attese diverse e che riguardano anche le generazioni future (Borgonovi
2005; Borgonovi e Mussari 201 1; Cassandro 1979; Deidda Gagliardo
2002, 2007, 2015; Moore 1995; Rebora 1999). La mancata creazio-
ne di valore pubblico rappresenta una situazione patologica di funzio-
namento delle amministrazioni pubbliche, un grave vulnus alla loro legit-
timazione istituzionale, economica e sociale.

La definizione e la misurazione del valore nel settore pubblico pre-
sentano elementi di complessita molto piu elevati rispetto al settore priva-
to, nel quale vi & un obiettivo finale unidimensionale: la massimizzazio-
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ne del profitto. Il valore pubblico, invece, non ha connotati univoci e in-
differenziati per le diverse pubbliche amministrazioni e, inoltre, & carat-
terizzato dalla multidimensionalita (Stigliz et al. 2018).

La concreta creazione di valore pubblico & determinata dalla capao-
citd del vertice istituzionale (livello politico-strategico) delle singole pub-
bliche amministrazioni di individuare gli specifici bisogni della collettivi-
ta di riferimento e degli individui che la compongono, in relazione alle
condizioni istituzionali, ambientali, economiche e sociali che la caratte-
rizzano, di definire l'ordine di priorita delle politiche, dei programmi e
dei servizi in relazione alle risorse disponibili. E, inoltre, necessario che
il management realizzi prestazioni consequenziali e attui i processi pro-
duttivi in modo efficace ed efficiente. Infine, & necessario che i prodot-
ti della amministrazione siano apprezzati dalla comunité e dagli indivi-
dui o siano utili ad alleviare i problemi e/o a soddisfare i bisogni, sul-
la base di criteri di equitd, giustizia e trasparenza (Bryson et al. 2014),

La capacita di creare valore pubblico dipende, inoltre, sempre pit
dalla capacita di governare il contributo fornito da altre amministrazio-
ni, da imprese private e da organizzazioni non profit.

Negli ultimi anni vi & stata un’ampia produzione di studi sul valore
pubblico (Benington e Moore 2011; Moore 1995, 2013), mentre il te-
ma dei cambiamenti nelle pubbliche amministrazioni per diventare va-
lue oriented & stato indagato in misura minore. (Van Gestel et al. 2023;
Alford et al. 2017; Hartley et al. 2017).

Il presente lavoro intende esaminare da un punto di vista empirico la
qualitd e coerenza dei processi di creazione e misurazione del valore
pubblico presso le dieci Cittd Metropolitane italiane. Lo studio & condot-
to attraverso |'analisi dei Piani Integrati di Organizzazione e Amministra-
zione (PIAQ), prodotti nel triennio 2023-2025.

In particolare, ci proponiamo di:

- Valutare empiricamente la qualitd e la coerenza dei processi di
processi di programmazione, misurazione e valutazione del valo-
re pubblico nelle cittd metropolitane italiane attraverso I'andlisi cri-
tica delle pratiche esistenti.

- Contribuire al dibattito in corso sul valore pubblico e le sue metri-
che associate fornendo approfondimenti sostanziali, aggiungendo
conoscenze alla discussione accademica esistente su questo argo-
mento.

- Fornire raccomandazioni concrete ai responsabili politici per lo
sviluppo di strumenti di pianificazione a medio termine che siano
coerenti ai confini istituzionali e alle missioni amministrative speci-
fiche.

Nel prosieguo, il lavoro si sviluppa presentando, nel secondo para-
grafo, una riflessione sul concetto di creazione e misurazione del valore
pubblico, richiamando alcuni dei piv rilevanti contributi dottrinali in ma-
teria. Il paragrafo 3 indaga la presenza e la rappresentazione del valo-
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re pubblico e della performance all’interno degli strumenti di program-
mazione delle Cittd Metropolitane italiane. Il paragrafo 4 approfondisce
la metodologia di ricerca adottata. Il paragrafo 5 illustra i risultati della
ricerca. Infine, nell’ultimo paragrafo sono presentate le conclusioni e le
implicazioni per ulteriori riflessioni dei ricercatori, dei decisori politici e
dei professionisti delle pubbliche amministrazioni.

2. La creazione e la misurazione del valore pubblico: un
campo di studio ancora ampio

La creazione di valore pubblico & insita nella natura stessa delle pub-
bliche amministrazioni; tuttavia, la definizione di cosa sia il valore pubbli-
co e come si misuri sono oggetto di un ampio e profondo dibattito all’in-
terno della comunita scientifica e nella prassi.

A partire dall’opera pionieristica di Moore (1995), gli studi sul valo-
re pubblico hanno visto accrescere, negli ultimi anni, il proprio peso in
piv ambiti disciplinari (Andersen et al. 2012; Bozeman 2007; Bracci et
al. 2014; de Graaf e van der Wal 2010; Fisher e Grant 2013; Hartely
2015 Meynhardt 2009; O’Flynn 2007; Rutgers 2015; Stoker 2006).

Per rendere effettivo |'approccio al valore pubblico & necessario con-
centrarsi sulla definizione di cosa sia il valore pubblico, sulle modalita di
creazione, sulla misurazione e sulle loro correlazioni.

Come anticipato in premessa, la definizione di valore pubblico non
& stata univoca (Alford e O’Flynn 2009) e, nel corso degli ultimi vent’an-
ni, molteplici sono stati i tentativi di una sistematizzazione organica dei
contributi relativi alla concettualizzazione della nozione di valore pubbli-
co (tra gli altri Bryson et al. 2015; Lindgreen et al. 2019).

Il valore pubblico & un concetto caleidoscopico che & stato concettua-
lizzato in maniera notevolmente varia in letteratura (O’Flynn 2021; Alford
etal. 2017; Hartley et al. 2017; Alford e O’Flynn 2009; Bozeman 2009;
Horner et al. 2006; Rutgers 2015; Williams e Shearer 201 1) creando an-
che perplessita per il fatto d’essere scarsamente definito (Prebble 2012;
Rhodes e Wanna 2007). Il valore pubblico misura I'impatto per i cittadi-
ni della totalita dei prodotti (Kelly et al. 2002; Alford e O’Flynn 2009).

Il significato di valore pubblico non pud prescindere dal ruolo che la
Pubblica amministrazione assume nella societa nelle diverse epoche e nei
diversi luoghi (Borgonovi 2005) e dalle teorie delle istituzioni pubbliche
nel tempo prevalenti. E questa la ragione per la quale lo stesso significato
& mutevole e da contestualizzare a livello spazio temporale (Papi 2021).

Nel modello burocratico weberiano (Weber 1922) e nelle collega-
te Traditional Public Administration theories (Wilson 1887; Taylor 1911;
Gulik e Urwick 1937), la riflessione sul valore pubblico non fu posta, in
quanto si ritenne che la rigida definizione di diritti e doveri, nonché I'in-
sieme di procedure e regole che caratterizzano il modello organizzati-
vo, assicurassero il mantenimento e la legittimazione del potere legale
e, quindi, il perseguimento dei fini propri dello Stato dei diritti formali.
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Con l'affermarsi del Welfare State, la Pubblica Amministrazione in-
crementd il proprio ambito di intervento nella societd e nell’economia,
attraverso un insieme progressivamente piu ampio di interventi (politiche
e programmi) e la produzione di molteplici ed eterogenei beni e servizi
volti a soddisfare nuovi, maggiori e pil compositi bisogni. La contestua-
le necessita per le pubbliche amministrazioni di realizzare scelte volte a
massimizzare il grado di realizzazione degli obiettivi fissati, in linea con
i valori di riferimento, e di utilizzare in modo efficiente le risorse, spin-
se al superamento del modello burocratico, alla rivisitazione del welfa-
re state e all’affermarsi del paradigma del New Public Management. ||
NPM ¢ stato la costante del cambiamento che si & realizzato nelle prati-
che di governo in molti paesi (Duncan & Chapman 2010; Hood 1991).
I NPM ha spostato il focus dalle procedure alla gestione e ai risultati in
termini di efficacia ed efficienza (Gruening 2001) con attenzione assolu-
tamente prevalente al valore pubblico individuale e immediato. Per con-
tro, il NPM ha prestato scarsa attenzione alla misurazione e valutazione
degli impatti generati dalle politiche e dai programmi sul medio-lungo pe-
riodo (Mussari 2022; Colon e Guerin-Schneider 2015). Le crisi economi-
che, sociali, umanitarie e sanitarie succedutesi a livello globale nei primi
due decenni del nuovo millennio hanno mostrato i limiti di tale approc-
cio che trascurava, in maniera significativa, la dimensione “comunitaria”
del concetto di valore pubblico. Per tali motivi, si & gradualmente affer-
mata la Public Value Collaborative Governance (Hinna 2006) che predi-
ca il rafforzamento del ruolo di governo della pubblica amministrazione
nei confronti dei diversi attori socio-economici, incoraggiando processi
di co-creazione di soluzioni finalizzate a ridurre i problemi della colletti-
vitd e migliorarne il benessere. Il focus per i politici e i manager (Jergen-
sen e Bozeman 2007) si allarga alla creazione di valore pubblico collet-
tivo, affiancato al valore pubblico individuale.

Ulteriore elemento di analisi & la relazione esistente tra valore pub-
blico e sostenibilita. A tal proposito, le Nazioni Unite definiscono la so-
stenibilitd come la capacita di “soddisfare i bisogni del presente senza
compromettere la capacita delle generazioni future di soddisfare i pro-
pri bisogni”. In altri termini, vi & una sostanziale convergenza tra i due
concetti; anzi, & possibile definire il concetto di valore pubblico sosteni-
bile come: quadro equilibrato di valori, spesso concorrenti, di socialita,
grado di risposta ai bisogni della collettivita di riferimento, di economici-
td, mantenimento nel lungo periodo dell’equilibrio tra risorse acquisite e
risorse spese, e di accountability (Stoker 2006).

In questo dibattito articolato, alcuni autori si sono focalizzati princi-
palmente sul contributo manageriale alla creazione di valore pubblico
(Moore 1995; Try e Radnor 2007; Meynhardt 2009). Altri autori, inve-
ce, hanno posto maggiore enfasi sulla dimensione politica nella creazio-
ne di valore pubblico (Bozeman, 2007), segnalando comunque che i
confini tra politica e management nelle amministrazioni pubbliche siano
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soft. Kelly et al. (2002) affermano che il valore pubblico & il valore cre-
ato dalle amministrazioni pubbliche attraverso i servizi, la regolamenta-
zione delle leggi e altre azioni.

Tuttavia, & possibile rinvenire quale tratto comune nella riflessione sul
valore pubblico, il primato della politica, che definisce gli indirizzi politi-
ci e seleziona le proposte dei manager pubblici. Questi ultimi, in fase di
implementazione delle politiche, svolgono una rilevante attivita interpre-
tativa che concorre alla concreta creazione del valore pubblico atteso,
soprattutto al fine di superare eventuali ambiguita nelle decisioni pubbli-
che (Hartley et al. 2019).

Serensen, Bryson e Crosby (2021) hanno sostenuto che il valore pub-
blico possa forgiarsi in contesti di cocreazione e meta-governance. Gia
nel 2017, Bryson et al. avevano ridimensionato il ruolo dei manager pub-
blici sostenuto da Moore (1995, 2013), propendendo per un approccio
piU policentrico. Di contro, Alford et al. (2017) hanno segnalato il rischio
che tali “network approach” possano far perdere di coordinamento |'a-
zione di indirizzo, inserendo eccessivi elementi di complessita. Di conse-
guenza, Crosby, ‘t Hart e Torfing (2017) hanno ritenuto che ai manager
pubblici siano richiesti nuovi ruoli e competenze nel governare tali reti
(Crosby, Hart e Torfing 2017; Carapella e Nisio 2022).

Allo stesso tempo, a fronte di una corposa letteratura internazionale
e dell’attenzione data da professionisti al tema, le applicazioni pratiche
e le strumentazioni di government, management e accountability connes-
se hanno risentito, e tuttora risentono, di una qualche genericita ed inde-
terminatezza dovuta alla complessita dei processi di definizione e misu-
razione del valore pubblico. Persiste ancor oggi una non puntuale defi-
nizione delle modalita di misurazione del valore pubblico creato da una
organizzazione (Falkner e Kaufmann, 2018; Mendel e Brudney 2014;
Van der Wal, Nabatchi e de Graaf, 2013; Meynhardt e Bartholomes
2011). Eppure, la misurazione del valore pubblico & necessaria affinché
vi sia una fissazione esplicita del tipo di valore pubblico che si vuole cre-
are e, conseguentemente, una guida alle prestazioni da ottenere (Moore
2007), all'identificazione delle cause, dei correlati e delle conseguenze
del valore pubblico (Falkner e Kaufmann, 2018).

Tutto cid produce uno iato tra ampiezza e profondita della proposi-
zione concettuale di valore pubblico e significativitd e pervasivita de-
gli strumenti di pianificazione, governo, gestione e rilevazione dell’Am-
ministrazione pubblica che, pure, dovrebbero rifarsi a questo impian-
to teorico.

Lo iato di cui parliamo si riferisce al concetto di astrazione gid evi-
denziato da Moore (1995). In tale ambito, |'astrazione era connessa ad
una presunta ambiguitd del valore pubblico che avrebbe consentito alcu-
ni gradi di libertd imprenditoriale/gestionale ai manager pubblici (Preb-
ble 2012). Noi abbiamo provato a descrivere questo iato come distan-
za tra |"orizzonte di riferimento (il valore pubblico da creare) e le prati-
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che e gli strumenti di programmazione operativa (le azioni amministrati-
ve da attuare e i prodotti/servizi da offrire alla collettivitd), tenendo con-
to che le aspirazioni dei cittadini e, quindi, la partecipazione degli stes-
si, non si sofferma unicamente sulle proposizioni di public value. Piutto-
sto, le aspirazioni dei cittadini sono connesse a scelte concrete delle Am-
ministrazioni che impattano su condizioni sociali, economiche, ambienta-
li specifiche e sulla percezione delle stesse da parte dei cittadini. In altri
termini, |'aspirazione dei cittadini non & soltanto quella generica di una
riduzione dell'inquinamento ambientale, quanto piuttosto che le piste ci-
clabili attraversino il proprio quartiere e/o che sia introdotta una speci-
fica zona a traffico limitato.

Questa distanza, di fatto, genera quello spazio di ambiguita/incertez-
za caratteristico dell’agire burocratico, gid evidenziato da Crozier (1969).
Uno spazio indefinito tra indirizzo politico e gestione, dove va di scena
una useful fiction (Peters 2001) e dove i public managers sono chiamati
ad agire la loro capacita di interpetrare la politica o, addirittura, di agi-
re skill di political astutness (Hartley and Fletcher 2008).

Sulle criticita sopra descritte si innesta una caratteristica propria del
contesto italiano, nel quale i processi di riforma della pubblica ammini-
strazione sono stati introdotti quasi esclusivamente attraverso la produzio-
ne normativa determinando, in particolare nei processi di pianificazio-
ne e rendicontazione (e piU in generale nelle modalita di organizzazio-
ne), un gap di implementazione sostanziale (Nisio et al. 2018) e la co-
siddetta deriva adempimentale. Si tratta di quell’approccio distintivo del
nostro Sistema pubblico che confonde I'implementazione con I'adempi-
mento (formal implementation) e, in base al quale, I'efficacia dell’azione
organizzativa non & misurata rispetto alla soluzione dello specifico pro-
blema, ma rispetto al grado di compliance con una norma di riferimen-
to, che spesso non prevede sperimentazione e apprendimento (Dell’Arin-
ga e Della Rocca, 2015). A tanto si aggiunge la pit volte richiamata in-
determinatezza del generico riferimento alla Pubblica Amministrazione,
spesso confusa con il pubblico impiego (Cassese 2000; Butera e Dente
2010) che non & riferito a norme generali e di principio, bensi anche a
regolazioni di dettaglio che, ovviamente, necessiterebbero di interven-
ti specifici di comparto, nonché di una maggiore autonomia e responsa-
bilita degli Enti stessi.

L'esigenza, infatti, di misurabilitd del valore pubblico (tema controver-
so e non risolto in letteratura), non pud essere solo delegata a strumenti
e tassonomie (pur necessarie). L'attuale definizione di public value, infat-
ti, porta con sé un livello di astrazione e ambiguitd che costituiscono un
vulnus all’applicabilité concreta e, quindi, alla misurabilita dello stesso.

Nonostante |'ampia letteratura in tema di valore pubblico, esistono, a
tutt'oggi, ambiti che necessitano di approfondita analisi e riflessione af-
finché si possa realizzare una concreta applicazione di logiche e model-
li di public value measurement and management.
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3. Il valore pubblico e la performance nella programmazione
delle citta metropolitane

L'esigenza di creazione e misurazione del valore pubblico da parte
delle pubbliche amministrazioni italiane & stata formalmente puntualiz-
zata dall’art. 6 del DL 80 del 9 giugno 2021 che richiede I'adozione
del Piano integrato di attivitd e organizzazione (PIAO) da parte di tutte
le amministrazioni pubbliche.

Tra le finalita di tale Piano vi & quella di integrare |'intera attivita pro-
grammatoria dell’'amministrazione pubblica, accorpando molti dei piani
preesistenti, e focalizzarla alla individuazione di strategie e conseguenti
attivita finalizzate alla creazione di valore pubblico (Deidda Gagliardo e
Saporito 2021). La struttura del PIAO, come prevista dal decreto del Dipar-
timento Funzione pubblica del 30 giugno 2022, n. 132, prevede, in pri-
mis, una sottosezione dedicata al valore pubblico, nel cui ambito si espli-
citano, in coerenza con i documenti di programmazione economica e fi-
nanziaria, le strategie per la creazione di Valore Pubblico. Lo sviluppo del-
le successive parti del Piano deve avvenire in una logica integrata e in rife-
rimento costante al contributo da offrire alla creazione di valore pubblico.

L'elaborazione non adempimentale della sottosezione valore pubbli-
co del PIAO richiede che:

- si proceda puntualmente alla definizione di quale sia lo specifico
valore pubblico che I'ente intende creare in relazione alla sua mis-
sione istituzionale,

- il percorso strategico che I’Amministrazione intende realizzare (at-
tivitd e obiettivi strategici) in linea con |'analisi della situazione esi-
stente (AS IS) e le prospettive, in termini di incremento di valore
pubblico, che I'amministrazione si propone di raggiungere (Bryson
2011; Cepiku 2018),

- gli stakeholder di riferimento in relazione alle diverse attivita e agli
obiettivi strategici fissati,

- gli indicatori e i target necessari per misurare il valore pubblico
creato.

Al fine di garantire efficacia, efficienza e sostenibilita al processo di
pianificazione, programmazione, generazione e misurazione del valore
pubblico, occorre richiamare il triangolo strategico proposto da Moore
(1993), che valorizza tre dimensioni:

- la legittimazione e il sostegno da parte di tutti gli stakeholder, in-
terni ed esterni all’organizzazione, che mettono a disposizione ri-
sorse finanziarie, consenso e supporto;

- la capacita operativa dell’organizzazione necessaria ad ottenere
i risultati attesi;

- la produzione di risultati oggettivamente validi per gli stakeholder.

La concreta creazione di Valore Pubblico esige una efficace, conse-
guenziale e strumentale gestione delle prestazioni - Performance Mana-
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gement (Van Dooren, et al. 2015). In altre parole, il sistema di program-
mazione, controllo e valutazione deve ricondurre a sintesi le performan-
ce e finalizzarle alla creazione di valore pubblico (Cole e Parston 2006;
Gobbo et al. 2016; Talbot 2010) .

In tal senso, la struttura del PIAO prevede che alla sottosezione del
Valore Pubblico segua la sottosezione Performance nella quale siano de-
finiti gli obiettivi prestazionali dell’amministrazione espressamente fissa-
ti in modo funzionale alle strategie di creazione del Valore Pubblico. La
costruzione di una strumentazione di programmazione coerente dovreb-
be determinare il public value added, ovvero il contributo che ogni Am-
ministrazione pubblica apporta, in riferimento alla specifica missione isti-
tuzionale, al perseguimento di obiettivi di valore pubblico misurabili e co-
erenti con i bisogni della propria Comunita di riferimento.

Difformemente dalle finalitd dichiarate normativamente del PIAO, os-
serviamo alcune lacune/sovrapposizioni nelle disposizioni di attuazio-
ne della Programmazione Integrata che rischiano di amplificare la ge-
nericitd/ambiguita dell’approccio e della strumentazione. In tal senso, il
Decreto 132 del 30/6/2022 del Ministro della Pubblica Amministrazio-
ne ha previsto che per gli Enti locali “la sottosezione a) sul valore pub-
blico fa riferimento alle previsioni generali contenute nella Sezione stra-
tegica del documento unico di programmazione”. La disposizione, seb-
bene coerente con la necessita di favorire I'integrazione dei diversi do-
cumenti programmatici, evidenzia una ulteriore ambiguita. Il Documen-
to Unitario di Programmazione, come normato dal dl 118/2011 (Alle-
gato 4/1) non fa riferimento al valore pubblico, ma utilizza le espressio-
ni “finalitd e obiettivi” e, quindi, il riferirsi del PIAO alla sezione strate-
gica del DUP, se non assistito da un robusto lavoro di raccordo e di inte-
grazione, rischia di determinare un livello di ambiguita significativa tra
valore pubblico da perseguire, programma di mandato, obiettivi strate-
gici e una certa genericita nella definizione degli impatti attesi dalle po-
licy prioritarie dell’Ente.

Nel caso di studio specifico che presenteremo, in generale, le CM
hanno inteso riferirsi, nella definizione della Sezione del Valore pubbli-
co, alla Sezione Strategica del DUP come quadro di alta programmazio-
ne, ovvero come insieme degli obiettivi guida che orientano tutta la pro-
grammazione infegrata.

In altri termini, restano immutate due questioni: a) come individuare
e definire il valore pubblico perseguito/atteso/previsto dall’Amministra-
zione e come misurare gli impatti attesi (qualita del processo di creazio-
ne del valore pubblico); b) come costruire un cascading logico e ope-
rativo che consenta una traduzione degli obiettivi di valore pubblico in
azioni programmatiche e operative (discendente) e, al contrario, consen-
ta di verificare la significativita e coerenza delle azioni programmatiche
e operative rispetto agli obiettivi di valore pubblico e ai relativi impatti
(ascendente).(coerenza del processo di misurazione del valore pubblico)
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4. Metodologia

Nel paragrafo precedente sono stati evidenziati |'interesse e |'attenzio-
ne degli accademici e dei professionisti al tema del valore pubblico, della
sua misurazione e del rapporto con la gestione della performance nelle
amministrazioni pubbliche. Si &, inoltre, evidenziato che le applicazioni
pratiche e le strumentazioni di government e management hanno risenti-
to, e risentono, di una qualche genericita ed indeterminatezza, dovuta al-
la complessita dei processi di definizione e misurazione del public value.

Definito il problem statement (Dillon et al. 1993), sono quindi formu-
late tre proposizioni di ricerca centrali e le stesse sono state articolare
successivamente in una serie di domande operative o study propositions
(Creswell 1998; Yin, 2003) al fine di definire pit puntualmente il cam-
po di indagine.

La ricerca si sofferma sulle Cittd Metropolitane (si sono prese in esame
le 10 cittd metropolitane esistenti), previste dalla Legge 56/2014, che
costituiscono un ambito di indagine interessante, in quanto:

- assumono la missione fondamentale di ente di programmazione
strategica di area vasta, quindi, una funzione di regolazione del
territorio di riferimento;

- mantengono funzioni di presidio gestionale di attivita e servizi re-
lative a policy ( ambiente, edilizia scolastica, viabilita, ecc.) che
hanno ricadute dirette sulla comunitd di riferimento;

- svolgono una funzione preziosa di governance dei possibili con-
flitti interistituzionali.

La ricerca adotta una metodologia di tipo qualitativo, basata su:

- Studi comparativi di caso: le 10 cittd metropolitane italiane sono
state analizzate come casi individuali, confrontando i loro approc-
ci al valore pubblico nel contesto pit ampio del sistema delle or-
ganizzazioni pubbliche italiane.

- Analisi documentale: i Piani Integrati di Attivita e Obiettivi (PIAO)
2023/2025 delle cittd metropolitane selezionate sono stati ana-
lizzati per approfondire la loro comprensione e definizione di va-
lore pubblico, nonché le modalitd di misurazione delle performan-
ce.

- Confronto con i piani strategici: Le informazioni oftenute dai PIAO
sono state confrontate con i piani strategici delle stesse citta per
identificare eventuali incongruenze o lacune tra le intenzioni di-
chiarate e le azioni pianificate.

La ricerca mira a dare risposta ai seguenti quesiti:

Q1 Quale é il livello di compliance dei PIAO?

Per compliance di intende:

a) Capacita di esplicitare formalmente il valore pubblico.

b) Conformita della struttura del PIAO alle norme e alle aspettative
degli stakeholder.

Q2 Quale ¢ il livello di integrazione strategica?
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Per integrazione strategica si intende:

- Capacita di ricondurre ad unitarietd la programmazione strategi-
ca.

- Capacita di indirizzare 'azione della citta e degli stakeholder ver-
so gli obiettivi di valore pubblico.

Per rispondere a ciascun quesito sono state definite dimensioni di va-

lutazione, articolate in fattori di valutazione specifici. In particolare:

Area della compliance

1. il grado di esplicitazione e formalizzazione del valore pubblico at-
teso (esplicitazione VP):

a. la presenza nel PIAO di Obiettivi di Valore pubblico esplicitati
formalmente e in qualche modo misurabili e valutabili;

b. la definizione, pit o meno esplicita, degli impatti attesi;

c. laindividuazione, in ogni caso, di obiettivi-guida (OG), derivan-
ti da altri strumenti di programmazione (DUP, PSM) che orien-
tano la programmazione;

d. previsione di un sistema di monitoraggio e valutazione dei ri-
sultati e degli impatti.

2. la coerenza tra missione istituzionale dell’'Ente, come definiti
dallo statuto e dalle leggi costitutive, e Obiettivi di Valore Pub-
blico (OVP), comunque definiti nel PIAO (Coerenza OVP/
missione Istituzionale):

a. grado di coerenza degli OVP rispetto al perimetro istituziona-
le dell’Ente;

b. livello di responsabilita istituzionale della CM relativo agli OVP
definiti nel PIAO.

Area dell’integrazione strategica

1. significativitd del ruolo istituzionale dell’Ente nella determinazio-
ne e perseguimento del valore pubblico di filiera (Public value
chain):

a. livello di interdipendenza da altri soggetti istituzionali dell’azio-
ne dell’Ente rispetto al perseguimento degli OVP;

b. la significativita degli OVP in termini di indirizzi di governan-
ce per il sistema pubblico collegato all’Ente (network istituzio-
nale).

2. la quadlita dell’integrazione programmatica (Integrazione Pro-
grammatica):

a. significativa ed effettivita dell’integrazione dei diversi documen-
ti di indirizzo programmatico nell’ambito del PIAO

b. grado di integrazione verticale fra OVP e Obiettivi di perfor-
mance organizzativa;

c. grado di significativita degli Obiettivi di performance organiz-
zativa ai fini del perseguimento del Valore pubblico;

d. leggibilita delle dimensioni e degli effetti della Programmazio-
ne integrata da parte degli stakeholder (accountability).
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In questo studio & adottato un approccio comparativo basato sullo stu-
dio di casi (Eisenhardt 1989).

Per dare risposta alle domande si effettua una analisi di tipo documen-
tale dei PIAO 2023/2025 prodotti dalle Cittd metropolitane, con parti-
colare riferimento alle sottosezioni Valore Pubblico e Performance e gli
stessi sono stati confrontati con i piani strategici. La legge n. 56/2014 in-
dica che ciascuna Cittd metropolitana adotti e aggiorni annualmente un
Piano strategico triennale del territorio metropolitano. Il Pio-
no strategico, che per la prima volta trova dignitd normativa, ha la fina-
litd di sostenere la «vocazione della Cittd metropolitana» (art. 1, c. 44,
lett. e) e costituisce “I'atto di indirizzo per I'ente e per |'esercizio delle
funzioni dei Comuni e delle unioni di Comuni compresi nel predetto ter-
ritorio, anche in relazione all’esercizio di funzioni delegate o assegna-
te dalle Regioni, nel rispetto delle leggi delle Regioni nelle materie di lo-
ro competenza» (art. 1, c. 44, lett. a). E del tutto evidente, quindi, che il
PIAO dovrebbe trovare nel Piano Strategico la cornice di programmati-
co- strategica di riferimento.

L'analisi documentale consente lo studio dei fenomeni senza pericoli
di reattivita, lasciando al ricercatore la possibilita di effettuare eventuali
analisi diacroniche (Corbetta 1999).

Ogni caso & analizzato secondo un modello comune per favorire
I"analisi comparativa. Il modello & costruito sulla base di quanto emer-
so dall’analisi della letteratura e dai riferimenti alle migliori prassi. Per
ogni dimensione/fattore di valutazione si provvede individuare idonei
descrittori per poter effettuare una valutazione sulla base di una sca-
la di Likert (O-4).

Al fine di ridurre la soggettivitd connaturata nell’analisi dei documen-
ti, si & scelto il metodo dell’andlisi parallela. Ogni documento, assegna-
to in maniera casuale, & stato valutato in modo indipendente da due ri-
cercatori del gruppo. In caso di valutazioni discordanti & seguita una ter-
za valutazione di secondo livello, svolta dal terzo ricercatore. L'impiego
di pit ricercatori sul medesimo caso ha esaltato la molteplicita e varieta
delle loro visioni arricchendo il processo di creazione di ipotesi interpre-

tative (Eisenhardt, 1989).

5. Analisi dei risultati
| risultati del lavoro di analisi vengono rappresentati in due modalita:
a) una tabella analitica che illustra i risultati del lavoro rispetto alle
quattro dimensioni e ai differenti fattori di valutazione (Tabella 1)
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Tabella 1 — Valutazione dei PIAO rispetto ai fattori di osservazione

AREA

DELLA

COM-
PLIANCE

a) il grado di esplicita-
zione e formalizzazio-
ne del valore pubblico
atteso  (esplicitazione
VP)

al) la presenza nel
PIAO di Obiettivi
di Valore pubblico
esplicitati formal-
mente e in qualche
modo misurabili e
valutabili;

a2) la definizione,
piU o meno esplicita,
degli impatti attesi;

a3) la individuazio-
ne, in ogni caso,
di obiettivi-guida
(OG), derivanti da
altri strumenti di pro-
grammazione (DUP,
PSM) che orientano
la programmazione

ad) Previsione di
un sistema di moni-
toraggio e valuta-
zione dei risultati e
degli impatti

b) Coerenza tra mis-
sione istituzionale e
OVP comunque defini-
ti nel PIAO

b1) grado di coeren-
za degli OVP rispet-
to al perimetro istitu-
zionale dell’Ente

b2) livello di respon-
sabilita istituzionale
della CM relativo
agli OVP definiti nel
PIAO

AREA
DELL'IN-
TEGRA-

ZIONE
STRATE-
GICA

c) Significativita  del
ruolo istituzionale
dell’Ente nella deter-
minazione e persegui-
mento del valore pub-
blico di filiera (public
value chain)

c1) grado di respon-
sabilitd dell’Ente nel
perseguimento degli
OVP

c2) livello di interdi-
pendenza da altri
soggetti istituzionali
dell’azione dell’Ente
rispetto al persegui-
mento degli OVP

c3) la significativita
degli OVP in termini
di indirizzi di gover-
nance per il sistema
pubblico  collegato
all’Ente (network isti-
tuzionale 3)
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Aree di

Os§ervq- Dimensione Fattore 2 3 4 5 6 7 8 9 10
zione

d1) grado di inte-
grazione verticale
fra OVP e Obiettivi | 1 4 2 3 3 3 1 2 2 1
di performance or-
AREA ganizzativa

DELL'IN- d2) Quadlita/signifi-
TEGRA- | d) Qualitd dellinfegra- | cafivita degli Obietti

ZIONE | zione programmatica | V! di performance or-

R ganizzativa in termini
STRATE di miglioramento del- 1 2 2 3 2 2 1 2 1 1
GICA la qualita/efficacia/

efficienza dei servizi
e prodotti offerti alla
propria Comunita di
riferimento.

b) la rappresentazione del posizionamento di ciascuna CM in una
matrice che analizza le due aree di valutazione (integrazione stra-
tegica e compliance) (Figura 1)

Figura 1 — Matrice di posizionamento delle CM rispetto alle aree di valutazione

1
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’ Bassa Compliance 0,625 Alta Compliance

AREA DELLA COMPLIANCE

| risultati che emergono evidenziano una differenza sostanziale nella
qualita dei differenti PIAO, sia in termini di integrazione strategica che
di compliance. Infatti, mentre il 50% delle CM assicura un livello medio
alto di compliance, solo 3 CM su 10 garantiscono un buon livello di in-
tegrazione strategica e 5 CM su 10 presentano documenti caratterizzati
da una insufficiente compliance e da una carente integrazione.
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In particolare,

a) relativamente all’area della Compliance:

- solo 3 Amministrazioni su 10 definiscono in modo sufficiente-
mente dettagliato gli impatti attesi in termine di valore pubblico;

- solo 2 Amministrazioni su 10 prevedono un sufficiente sistema
di analisi e monitoraggio e di valutazione dei risultati e degli
impatti e, quindi, attivano un necessario percorso di feedback.

In altri termini, il valore pubblico appare una dichiarazione gene-

rale, un orizzonte politico, piU che una concreta proposizione di

obiettivi (definibili, misurabili e valutabili) da perseguire attraverso

un insieme di azioni manageriali e amministrative coerenti ed in-
tegrate. Di conseguenza, gli elementi informativi, di supporto alle

decisioni della politica (soprattutto con riferimento agli impatti di

medio termine) risentono di una indeterminatezza che inficia |'ef-

ficacia del ciclo e finisce per determinare quell’area di ambiguita
gia evidenziata in precedenza in letteratura.

b) relativamente all’area dell’integrazione strategica:

- per grande parte delle Amministrazioni (9 su 10) c¢’é una si-
gnificativa e coerente responsabilitd istituzionale dell’Ente su-
gli OVP dichiarati;

- analogamente, il perseguimento di questo obiettivi richiede un
raccordo con altri soggetti istituzionali (rete interistituzionale)

- illivello di integrazione programmatica e di coerenza fra Obiet-
tivi di valore pubblico e obiettivi di performance organizzativa
& modesto in buona parte delle amministrazioni (7 su 10);

- la qualita e significativita degli obiettivi di performance organiz-
zativa & assolutamente insufficiente in grande parte delle Am-
ministrazioni esaminate (? su 10).

In altri termini, pur in presenza di una forte consapevolezza del ruo-
lo istituzionale e di politiche strategiche e di obiettivi di valore pubbli-
co (almeno dichiarati) coerenti con questa missione, permane una diffi-
colta a tradurre questo in obiettivi sfidanti e significativi per la comunité
di riferimento che vadano oltre la mera ordinaria amministrazione. Tan-
to conferma la presenza di quello iato fra ampiezza della vision e con-
creta capacita di attuazione gid indicata nella premessa di questo lavo-
ro. Inoltre, la responsabilita istituzionale dell’area vasta non si traduce in
una performance di filiera, in una value chain, in grado di rappresenta-
re la qualita e d efficacia della governance, confermando quanto emer-
ge in premessa dalla letteratura di riferimento.

Quuesti risultati dimostrano, da un lato, quanto il percorso di imple-
mentazione del PIAO sia ancora in fieri, e dall’altro, quanto le ammini-
strazioni pubbliche abbiano difficolta nell’innovare e innalzare la quo-
litd della propria programmazione strategica, restando troppo spezzo
zavorrati da una logica di rappresentazione di attivitd prevalentemen-
te ordinarie
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Ci sembra necessario evidenziare, inolire, che la qualita della pro-
grammazione non deriva unicamente dalla ricchezza e complessita dei
documenti di riferimento, ma anche dalla maturita del processo di costru-
zione della programmazione integrata e dalla capacita di attivare pro-
cessi di supporto in grado di assicurare una reale integrazione program-
matica e |'effettivita degli strumenti che confluiscono nel PIAO, in partico-
lare, la programmazione degli obiettivi di performance, il risk assesment
e la definizione dei fabbisogni professionali e organizzativi.

6. Conclusioni e implicazioni

'analisi condofta evidenzia come, nel contesto italiano, le riforme
della Pubblica Amministrazione, pur ripetute e articolate ancorché in li-
nea con le migliori o pit diffuse dottrine e prassi internazionali, presen-
tino notevoli gap in termini di implementazione che le rendono ineffica-
ci quando non incapaci di perseguire gli obiettivi che si proponevano.
Le motivazioni di cid sono state ampiamente e diffusamente studiate e,
tuttavia, la scarsa capacita delle riforme di migliorare il funzionamento
della Pubblica amministrazione e, nel suo ambito, delle singole ammini-
strazioni pubbliche, tende a perpetuarsi. Ad esempio, I'armonizzazione
contabile e I'introduzione del ciclo della performance avevano generato
grandi aspettative sullo sviluppo di un’azione programmatoria pubblica
che potesse condurre ad un superamento delle logiche adempimentali,
dei processi decisionali di tipo incrementale, di modalita gestionali di ti-
po passivo e/o reattivo, a favore di approcci strategici, predittivi e pro-
attivi focalizzati a migliorare la capacita di soddisfare i bisogni pubbli-
ci in una logica di sostenibilita. Nulla, o una minima parte di tutto cio, si
& verificato. Seppure il tempo intercorso dalla sua introduzione sia anco-
ra molto breve, |'introduzione del Piano Integrato di Amministrazione e
Organizzazione appare condannata allo stesso destino delle preceden-
ti riforme. Ancora una volta, la proposizione di uno strumento innovati-
vo ed ambizioso come il PIAO potrebbe rivelarsi gattopardesca, stante
I'incapacita di molte Pubbliche Amministrazioni di innovare le logiche di
pianificazione e programmazione, di sviluppare specifiche competenze
e, piU in generale, di promuovere cultura, valori e stili di direzione e ge-
stione adeguati al nuovo contesto. Il contesto culturale condizionato dal-
la perenne ipertrofia burocratica, i sistemi di controllo quasi esclusiva-
mente orientati alla regolaritd amministrativa e contabile e la bulimia, e
non sistematicitd del sistema normativo, soffocano qualsiasi tentativo di
migliorare le logiche e gli strumenti di una sana ed efficace amministra-
zione. Le attivitd indirizzate in questo ultimo senso sono viste come so-
vrastrutture innaturali che non incidono sul funzionamento delle ammini-
strazioni (Mussari, 2022) e come fastidiose distrazioni dalle quotidiane
mansioni e incombenze.

L'ambizione di questo lavoro & non solo per far progredire la ricer-
ca, ma anche di fornire indicazioni pratiche ai manager pubblici e ai re-
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sponsabili politici. La presente ricerca si concentra sul PIAO come “pro-
dotto”, rinviando ad altri studi I'analisi dei processi che conducono alla
definizione di tale documento. L'analisi del processo fornira indicazioni
circa le condizioni abilitanti per una effettiva individuazione e misurazio-
ne del valore pubblico da creare/creato (van Gestel 2023).

Possiamo dunque affermare, sulla base di quanto scritto e analizzo-
to in precedenza, che per costruire adeguatamente il PIAO & necessario
un adeguato processo programmatorio che coinvolga in maniera armo-
nica e sinergica tutti gli organi che compongono |'amministrazione, inte-
gri le esigenze e le attese degli stakeholder e prenda le mosse dalla mis-
sione istituzionale.

Gli obiettivi di valore pubblico che ogni amministrazione pubblica in-
tenda perseguire, dunque, dovranno essere:

- coerenti con la missione istituzionale dell’amministrazione, con la
mission, la vision e le strategie che gli organi di governo definisco-
no;

- intellegibili per tutti gli stakeholders e per quanti interagiscono oriz-
zontalmente e verticalmente con |"'amministrazione;

- raggiungibili, cioé I'amministrazione deve concretamente detene-
re le leve per poter incidere sul loro perseguimento e, quindi, sul-
la creazione di valore;

- sostenibili e quindi in grado di garantire il soddisfacimento dei bi-
sogni della generazione presente, senza compromettere la possi-
bilita delle generazioni future;

- compatibili con le risorse umane, organizzative, finanziarie e stru-
mentali disponibili in termini qualitative e quantitative;

- armonici e funzionali rispetto al contributo fornito/fornibile da al-
tre aziende pubbliche, dalle imprese private e pubbliche, dalle or-
ganizzazioni non governative;

- misurabili, cioé per ogni obiettivo deve essere possibile esprimere
una metrica rispetto al suo grado di raggiungimento.

Altro elemento di riflessione riguarda I'uso adeguato dei Sustaina-
ble Development Goals nella definizione degli obiettivi di valore pub-
blico e di performance e |'utilizzo dei relativi indicatori ai fini della mi-
surazione nell’ambito di PIAO degli enti locali. Infatti, la cooperazio-
ne a tutti i livelli di governo & necessaria per garantire la sostenibilita
ed & posta grande attesa sul contributo che gli enti locali possono for-
nire. Inoltre, uno dei 17 goals si riferisce specificatamente a cittd e co-
munitd sostenibili. Tuttavia, & necessario calibrare adeguatamente gli
obiettivi e gli indicatori in relazione alle caratteristiche specifiche del
singolo e del contesto sociale ed economico nel quale opera, poiché
gli obiettivi e gli indicatori SDG sono prevalente calibrati a livello na-
zionale e pertanto possono condurre a definire misure di impatto delle
politiche, dei programmi e dei servizi troppo generiche e, quindi, inef-
ficaci (OCSE 2020) e contribuire a quell’ambiguita indicata nella par-
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te iniziale di questo lavoro come uno dei rischi di una generica indivi-
duazione del public value.

Da ultimo, possiamo affermare che la redazione del Piano Integrato di
Amministrazione e Organizzazione & molto di pit che un semplice eserci-
zio compilativo in ossequio alle prescrizioni normative e un esercizio stati-
stico di misurazione dei risultati attesi. Il PIAO deve costituire il risultato di
un processo programmatorio che, partendo dalla presa di coscienza della
necessita e utilita di definire e misurare valore pubblico e performance, ve-
da protagonisti attivamente e diffusamente i decisori politici e amministra-
tivi e che solleciti il contributo ampio e sostanziale delle parti interessate.
Infatti, la creazione del valore pubblico non avviene attraverso I'efficiente
e tecnicamente corretto utilizzo dei fattori produttivi per ottenere gli output
(politiche, programmi, servizi) ma si realizza quando questi sono valutati
positivamente dai fruitori ultimi (collettivita e singoli) cioé quando i benefi-
ciari considerino i prodotti adeguati qualitativamente e quantitativamente
alla soddisfazione dei bisogni (Mussari 2022, 2017). La rilevazione del
riconoscimento del valore pubblico da parte dei beneficiari richiede |'atti-
vazione concreta dei meccanismi di valutazione partecipativa che realiz-
zino concretamente un modello di accountability democratica (Carapella
2019) orientata alla produzione di valore pubblico. Fondamentale in tal
senso ¢ il rifuggire da qualsiasi atteggiamento autoreferenziale in sede di
individuazione dei bisogni, di definizione delle prioritd e delle modalita
delle risposte, di valutazione dell'impatto dei risultati ottenuti.

| risultati del nostro lavoro di analisi e ricerca, visti gli obiettivi dello
studio, sono sostanzialmente ascrivibili a tre dimensioni:

- esiti che arricchiscono lo state of art sul public value e che indivi-
duano alcune possibili linee di approfondimento sia rispetto alla
misurabilitd dello stesso, sia al concetto di public value added;

- indicazioni per i policy maker per fare in modo che la costruzio-
ne degli strumenti di programmazione pluriennale sia saldamente
ancorata al perimetro istituzionale e alla mission specifiche della
public body e si costruisca attraverso una interpretazione sistemi-
ca dei bisogni della comunita di riferimento;

- implicazioni manageriali al fine di migliorare e rendere pib effica-
ce la programmazione, aumentando la concretezza e pervasivita
della pianificazione integrata e la capacita della stesa di assicu-
rare coerenza fra azione amministrativa e OVP.
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