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Lo smart working (SW) ha visto un’ampia adozione nella pubblica amministrazione durante 
la pandemia da COVID-19. Nonostante l’importanza dello SW nell’innovare i processi e le 
relazioni all’interno delle istituzioni e all’esterno, in dottrina è stata largamente trascurata la 
necessità di ripensare i sistemi di misurazione della performance (PMS) in maniera coerente allo 
SW. L’articolo si propone di colmare questa lacuna attraverso un’analisi esplorativa in quattro 
regioni italiane per accertare attraverso un’analisi documentale se e come questi enti abbiano 
introdotto modi!che nei propri PMS. I risultati, raccolti attraverso un’analisi documentale dall’inizio 
dell’applicazione del Piano Integrato delle Attività e dell’Organizzazione, aprono la discussione 
sui cambiamenti indotti dal SW, invitando studiosi, manager e decisori politici a maturare ulteriori 
ri"essioni e ad adottare strumenti idonei a ridisegnare i PMS in ottica SW.

Smart working (SW) was widely adopted in public administration during the COVID-19 pandemic. 
Despite the importance of SW in innovating processes and relationships within institutions and 
externally, the need to rethink performance measurement systems (PMS) to adapt to this new mode 
of work is largely overlooked in academic literature. This article aims to address this gap through 
an exploratory analysis in four Italian regions to determine – through document analysis – whether 
and how these entities have introduced changes to their PMS. The !ndings initiate a discussion 
on the changes brought about by SW, encouraging scholars, managers, and policymakers to 
engage in further re"ection and develop appropriate tools to redesign PMS in the context of SW.

Le travail intelligent (SW) a été largement adopté dans l’administration publique pendant le 
con!nement lié à la pandémie de COVID-19. Bien qu’il joue un rôle clé dans l’innovation des 
processus et des relations institutionnelles, la nécessité d’adapter les systèmes de mesure de la 
performance (PMS) à ce nouveau mode de travail reste sous-explorée dans la littérature. Cet 
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cod. 20229BN5BH inferno, purgatorio o paradiso? istituzionalizzare lo Smart Working IN Governments (SWING).

Parole chiave: smart working; sistemi di misurazione della performance, regioni
Keyword: smart working, performance measurement systems, regions

Mots clés:  travail intelligent ; systèmes de mesure de la performance, régions

765 Azienda Pubblica 4.2025

Saggi Alla ricerca degli effetti dello smart working. Un’analisi esplorativa nei PIAO delle regioni italiane



article comble cette lacune par une analyse exploratoire dans quatre régions italiennes, visant à 
déterminer si et comment ces entités ont modi!é leurs PMS. Les résultats, obtenus par une analyse 
documentaire sur trois ans, ouvrent un débat sur les impacts du travail intelligent et appellent 
les universitaires, gestionnaires et décideurs à ré"échir à l’élaboration d’outils adaptés pour 
repenser les PMS dans ce contexte.

*Autore corrispondente; email: manes@unina.it
Articolo ricevuto il 31/07/2024– accettato il 3/07/2025

1. Introduzione
Lo smart working (SW) (chiamato anche telelavoro, lavoro agile o la-

voro "essibile, sebbene le diverse tipologie assumano diverse sfumature 
in termini operativi Brunetta, Tiraboschi 2021)) è un nuovo modo di la-
vorare che pone grandi s!de a tutte le organizzazioni. Nato idealmente 
alla !ne degli anni Cinquanta (Caillier, 2013), grazie allo sviluppo delle 
nuove tecnologie informatiche, ha iniziato ad essere applicato negli Stati 
Uniti negli anni Novanta (Kemp, 1995), quando in via normativa è stata 
introdotta una modalità di lavoro "essibile, il cosiddetto “telelavoro”. Le 
caratteristiche principali dello SW includono la "essibilità del luogo, dell’o-
rario e del metodo di lavoro, creando il problema di come le prestazioni 
dei dipendenti possono essere monitorate e valutate. Fin dall’inizio l’at-
tenzione degli studiosi si è concentrata sulla produttività dei dipendenti, 
sull’equilibrio tra lavoro e vita privata e sui possibili impatti sulle carriere 
(Caillier, 2013; de Vries et al., 2019). Indubbiamente, la pandemia da 
COVID-19 e le relative normative nazionali adottate da quasi tutti i go-
verni del mondo hanno costretto le organizzazioni pubbliche e private a 
gestire la propria forza lavoro da casa (Williamson et al., 2022a), ren-
dendo lo SW la “nuova normalità” (Williamson et al., 2020). È emersa 
anche la necessità di identi!care come allineare lo SW con i sistemi di 
misurazione della performance (PMS), poiché i sistemi tradizionali (ad 
esempio, il tempo trascorso in uf!cio) non erano più in grado di valuta-
re le prestazioni in ambiente SW. Difatti, la necessità di introdurre nuo-
vi indicatori idonei a catturare la capacità di rispettare le scadenze dei 
progetti, la qualità del lavoro, il benessere dei dipendenti, è emersa in-
sieme alla necessità di sviluppare PMS in grado di enfatizzare esiti e ri-
sultati (OECD, 2023)

La letteratura che si occupa di SW ha evidenziato le s!de che le pub-
bliche amministrazioni devono affrontare, così come la necessità di alli-
neare gli obiettivi personali dei lavoratori in SW con quelli dell’organiz-
zazione (Pianese et al. 2022), l’identi!cazione di nuove modalità di "us-
so di lavoro, anche attraverso le nuove tecnologie (Ko et al., 2021), e la 
de!nizione di nuovi indicatori di performance (Kim et al., 2021).

Il presente studio, di natura esplorativa, si propone di contribuire alla 
letteratura in ambito SW analizzando le caratteristiche del cambiamento 
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dei PMS in quattro regioni italiane che hanno implementato tempestiva-
mente ed estensivamente lo SW. In particolare, la presente analisi costi-
tuisce il primo passo per osservare se e come le regioni abbiamo messo 
in campo speci!che metriche di misurazione e indicatori di performance 
per la misurazione delle attività svolte in SW. 

L’analisi mostra che i PMS sono eterogenei tra le regioni osservate e 
sembrano essere collocati all’interno di un percorso di programmazione 
con un orizzonte temporale breve, spesso annuale. Nasce quindi la ne-
cessità di ripensare i PMS per assicurare un miglior allineamento della 
performance con le strategie e i piani aziendali. I PMS devono essere ri-
progettati allontanandosi dalle metodologie tradizionali concentrate sul 
comportamento dei lavoratori sul posto di lavoro, per adottare misure di 
output e indicatori che catturino i risultati raggiunti a livello organizzati-
vo. Inoltre, le esperienze registrate !no ad oggi non sembrano sfruttare 
le potenzialità offerte dal possibile coinvolgimento di stakeholder esterni, 
tra cui gli stessi cittadini, nel processo di valutazione delle performance 
(per una review degli studi sulla performance nel contesto pubblico ita-
liano si veda Ricci et al., 2024).

Lo studio contribuisce alla letteratura sullo SW, che, sebbene si stia 
arricchendo di contributi (Giacomini, Palumbo, 2024; Palumbo et al., 
2024), non ha affrontato le complesse questioni di misurazione della per-
formance. La ricerca contribuisce alla letteratura sullo SW individuando 
le condizioni che hanno incentivato o ostacolato l’introduzione e l’utiliz-
zo dei PMS nelle regioni analizzate. I risultati che emergono offrono uti-
li spunti di ri"essione sia per condurre studi analoghi in altri tipi di pub-
bliche amministrazioni, sia per i manager pubblici che affrontano le sud-
dette problematiche di valutazione. 

L’articolo si sviluppa come segue. La sezione successiva esamina la 
letteratura su SW e PMS. La terza sezione descrive il contesto italiano 
e spiega la metodologia adottata. La quarta sezione presenta e discu-
te i risultati. La quinta sezione conclude il lavoro con alcune ri"essioni 
sui cambiamenti necessari per istituzionalizzare lo SW, riprogettando di 
conseguenza i PMS. 

2. Smart working e sistemi di misurazione delle performance: 
nuove s!de per le pubbliche amministrazioni

Lo smart working è una modalità di lavoro a distanza che è stata adot-
tata in modo repentino nella pubblica amministrazione durante e dopo 
la pandemia da COVID-19. Nonostante sia una modalità di lavoro già 
esistente nelle organizzazioni pubbliche, e l’evidente necessità di ridise-
gnare le modalità di gestione dei lavoratori da remoto e di valutazione 
delle loro prestazioni, sono pochi gli studi in questo ambito (Palumbo et 
al., 2024), in quanto la maggior parte degli studi sono stati sviluppati 
con riferimento al settore privato. Gli studi che si occupano di SW nel-
le aziende pubbliche hanno concentrato l’analisi principalmente sulle s!-
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de connesse a questa modalità di lavoro, discutendo le motivazioni, l’e-
quilibrio tra lavoro e vita privata, lo stile di gestione, la ricon!gurazione 
delle attività organizzative, l’equa divisione dei compiti, e anche soste-
nendo la necessità di analizzare gli impatti sulla cultura aziendale (Pa-
lumbo et al., 2024). 

Precedenti ricerche riguardanti lo SW nella pubblica amministrazio-
ne e i PMS concordano nel sottolineare la fondamentale importanza che 
assume lo sviluppo di sistemi di misurazione appropriati e i relativi indi-
catori (Williamson et al. 2022b), con una chiara identi!cazione delle di-
mensioni chiave e degli obiettivi da misurare (Callier, 2013; Kim et al., 
2021). L’analisi della letteratura sul tema consente di identi!care alcuni 
elementi comuni.

Un primo !lone di letteratura si sviluppa per individuare le condizioni 
abilitanti per lo SW. Gli studi pubblicati prima della pandemia han-
no già sottolineato la necessità di alcune condizioni abilitanti per avere 
uno SW di successo. In particolare, sembra necessario un passaggio da 
misure basate sui risultati a misure basate sugli impatti (Callier, 2013). 
Workman (2005) sostiene che il team virtuale organizzato secondo ac-
cordi SW può essere orientato al risultato o al processo. A tal !ne occor-
re creare équipe professionali, piuttosto che «équipe parrocchiali», per 
sfruttare le potenzialità legate al lavoro on-line. Di conseguenza, i cam-
biamenti nella cultura manageriale sono ritenuti essenziali, richiedendo 
attenzione alla chiarezza dei ruoli (Giacomini, Palumbo, 2023) così co-
me alla percezione individuale dell’equità nella distribuzione del "usso 
di lavoro (Kim et al. 2021). Kwon e Jeon (2020) dimostrano che l’im-
pegno della leadership nei confronti dello SW e la cultura orientata alle 
prestazioni sono importanti per la soddisfazione dei telelavoratori. È ne-
cessario disporre di meccanismi relazionali, come il dialogo e la costru-
zione di relazioni di !ducia, unitamente a strumenti trasparenti di misu-
razione delle prestazioni (Carbonara et al., 2023). Anche la formazione 
ad hoc del personale così come dei manager, viene considerata una con-
dizione fondamentale per abbandonare la cultura della presenza e del 
controllo !sico in nome di !ducia e condivisione di obiettivi e procedure 
(Overmyer et al., 2011; Frigotto et al., 2021). In senso opposto, emerge 
la resistenza al cambiamento, il disagio dei dipendenti rispetto alla man-
canza di supporto tecnologico quando si lavora lontano dall’uf!cio co-
sì come della socialità dell’ambiente di lavoro (Houghton et al., 2018).

Un secondo tema emergente guarda ai rischi nella gestione del-
la performance legati all’ambiente SW. Una delle preoccupazio-
ni ampiamente discusse negli studi precedenti riguarda l’impossibilità di 
osservare !sicamente i lavoratori i e la conseguente necessità di allonta-
narsi dal tempo e da altre misure tradizionali per valutare le prestazioni 
dei lavoratori, !no alla scelta di non adottare lo SW per alcune posizio-
ni (Kwon, Jeon, 2020). Tuttavia, Williamson et al. (2022a), esaminando 
i supervisori nelle pubbliche amministrazioni australiane, mostrano che 
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le precedenti preoccupazioni sulla produttività dei dipendenti si sono in 
gran parte dissipate con l’uso intensivo di SW dopo il COVID e i mana-
ger si sono resi conto che il lavoro a distanza può effettivamente essere 
produttivo. Indubbiamente, i supervisori e i manager dovrebbero essere 
adeguatamente formati per modi!care le proprie logiche nella direzio-
ne di essere ef!caci nella valutazione delle prestazioni dei propri dipen-
denti (Kim et al., 2021). 

Un ulteriore rischio può essere identi!cato nella possibile riduzione 
della "essibilità in un ambiente virtuale, dove l’intensi!cazione del ca-
rico di lavoro, l’aumento del controllo dei dipendenti e la perdita della 
dimensione sociale possono indurre condizioni di stress e ridurre la ca-
pacità di adattarsi ai problemi che si presentano (Adisa et al., 2022).

Un altro !lone di analisi si è concentrato sulle s!de nello sviluppo 
di sistemi di misurazione della performance in SW. L’uso este-
so dello SW dopo la pandemia di COVID-19 ha sottolineato l’irrilevan-
za dei sistemi di misurazione delle prestazioni che dipendono solo dalla 
produttività (Williamson et al., 2022b). Studi precedenti rivelano che tra-
dizionalmente i supervisori erano soddisfatti di indicatori di performance 
basati sui risultati, riscontrando un alto livello di produttività del persona-
le (Houghton et al., 2018). L’uso estensivo dello SW, al contrario, richie-
de l’identi!cazione di misure di performance oggettive e af!dabili (Kim 
et al,. 2021). Hartner-Tiefenthaler et al (2021) avvertono che, anche se 
la tecnologia può essere utilizzata per controllare a distanza le presta-
zioni dei dipendenti (ad es. controllo delle sequenze di tasti, conteggio 
del tempo del computer, sorveglianza del sistema di posizionamento glo-
bale (GPS) o monitoraggio delle chiamate telefoniche) è possibile otte-
nere un aumento delle prestazioni dell’attività anche evitando questo ti-
po di misurazioni. Esiste infatti il rischio di stress percepito dai lavorato-
ri nel conformarsi ai nuovi sistemi di misurazione delle prestazioni (Wil-
liamson et al., 2022b).

3. Contesto e metodo di ricerca 
Il presente studio, di natura esplorativa, si propone di contribuire al-

la letteratura sullo SW analizzando il cambiamento nei PMS attraverso 
l’analisi dell’esperienza di quattro governi regionali italiani nei primi tre 
anni di implementazione del PIAO. 

In Italia, in connessione con il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza 
(PNRR), anche a seguito dei processi di sempli!cazione amministrativa, 
il d.l. 80/2021 – tra le altre riforme che riguardano le organizzazioni 
del settore pubblico – impone dal 2022 un nuovo strumento di program-
mazione per tutte le Pubbliche Amministrazioni italiane, il Piano Integra-
to di Attività e Organizzazione (PIAO). Si tratta di un piano che, da un 
lato, dovrebbe evitare la duplicazione delle stesse informazioni in diversi 
documenti di piani!cazione e, dall’altro, intende garantire l’integrazione 
e il corretto coordinamento tra le strategie e i programmi che le ammini-
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strazioni intendono mettere in campo nel prossimo triennio (Deidda Ga-
gliardo, Saporito, 2021). Nella progettazione normativa, un aspetto cen-
trale della costruzione di PIAO è quello di evidenziare il valore pubblico 
creato per la comunità. Inoltre, una sezione speci!ca è dedicata all’indi-
viduazione delle modalità di organizzazione del capitale umano, chia-
rendo anche le attività che possono essere svolte nell’ambito dello SW.

Sebbene lo SW fosse già stato introdotto come opportunità organiz-
zativa per le amministrazioni pubbliche (a !ne anni Novanta come tele-
lavoro e poi più concretamente nel 2017 come ‘lavoro agile’ con la l. 81 
e relativa direttiva n. 3/2017 della Funzione Pubblica; Brunetta, Tirabo-
schi, 2021), la necessità di un’adozione diffusa è emersa con la pande-
mia da COVID nel 2020, quando sono stati imposti forti limiti alla circo-
lazione delle persone. L’Italia è stata fortemente colpita dalla pandemia, 
con uno stop totale per tutte le attività in presenza delle pubbliche ammi-
nistrazioni per molti mesi in due anni diversi. Pertanto, la situazione ita-
liana offre un contesto unico per valutare le decisioni di politica SW che 
hanno interessato tutta la pubblica amministrazione italiana nel 2020 e 
nel 2021 e come questo cambiamento inaspettato abbia offerto una !-
nestra di opportunità per promuovere una politica strutturale di adozio-
ne dello SW nelle pubbliche amministrazioni. 

I dati relativi all’esperienza italiana possono fornire informazioni rile-
vanti sul ritmo, la sequenza e la linearità dello SW e sugli schemi inter-
pretativi dei sistemi e delle strutture di misurazione delle prestazioni di 
SW messe in campo. 

In Italia, le regioni dispongono del potere legislativo concorrente per 
cui possono emanare norme a valenza regionale. I governi locali seguo-
no le leggi dell’amministrazione centrale e le norme e/o le pratiche ag-
giuntive regionali. Nella prospettiva dell’effetto dello SW, la comprensio-
ne delle scelte del governo regionale consente di interpretare anche le 
azioni dei governi locali. 

In particolare, nella selezione delle regioni sono state ricercate espe-
rienze di implementazione effettiva ed estesa dello SW ed una propen-
sione all’innovazione su questi temi presente già prima della pandemia. 
Infatti l’obiettivo è ricercare traiettorie di regioni che siano state pionie-
re in tale introduzione. Per la selezione delle regioni abbiamo usato i se-
guenti criteri: a. regioni con un numero consistente di dipendenti (mag-
giore di 2.500) che avessero utilizzato estensivamente lo smart working 
(Ministero della Funzione Pubblica 2020); b. regioni che si fossero di-
stinte per aver avuto un approccio innovativo e quindi anticipato rispetto 
alla pandemia circa utilizzo dello smart working (ISTAT 2021); c. alme-
no una regione che appartenesse a ciascuna macro area sovra-regiona-
le Nord, Centro e Sud e isole. All’intersezione dei primi due parametri si 
trovano tre regioni Emilia Romagna, Lazio e Toscana. La quarta regione 
è stata selezionata attraverso il parametro a. e quello c. e si tratta della 
Sardegna. Le quattro regioni italiane sono quindi Emilia-Romagna (ER), 
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Lazio (L), Sardegna (S), e Toscana (T). Grazie a tale selezione è possibi-
le condurre uno studio comparativo sugli effetti dell’adozione del SW e 
dei relativi impatti sui PMS nelle regioni che per prime ed estensivamen-
te lo hanno applicato. 

Dal punto di vista metodologico, la selezione dei documenti da ana-
lizzare si è basata sulla loro rilevanza rispetto al tema del progetto di ri-
cerca: misurazione e gestione delle performance, indicatori, smart wor-
king e cambiamento delle politiche pubbliche (Gioia et al., 2013). La 
strategia metodologica attuata si concentra sull’analisi documentale per 
motivi speci!ci: in primo luogo, lo SW si focalizza sulla ride!nizione del 
perimetro delle azioni dei lavoratori. I contratti e le norme de!niscono 
le possibili azioni nel settore pubblico e poiché la materia è altamente 
regolamentata, il cambiamento di politica richiede documenti per argo-
mentare e de!nire un nuovo perimetro di azione. In secondo luogo, i da-
ti utilizzati sono disponibili al pubblico e altamente comparabili, così co-
me realizzati dalle Regioni nell’ambito del quadro generale de!nito dai 
governi centrali italiani. Si tratta di un elemento centrale da considerare 
poiché la disponibilità e la comparabilità dei dati è cruciale per il suc-
cesso di qualsiasi ricerca (Gioia et al., 2013).

In!ne, nel campo dell’accounting, l’uso dell’analisi documentale co-
me metodo di ricerca è stato piuttosto trascurato (Loughran, Mc Donald, 
2016), e pochi studi hanno utilizzato tale metodo di ricerca per analiz-
zare i problemi del cambiamento in una prospettiva interdisciplinare (Bro-
adbent et al., 2010; Das, 2018; Mutiganda et al., 2021). Per supera-
re la critica secondo cui l’analisi dei documenti non riesce a fornire dati 
suf!cienti o robusti per un caso di studio (Ahrens, Chapman, 2006), ab-
biamo combinato i dati provenienti da diverse fonti e confrontato diverse 
esperienze regionali, analizzando possibili contrasti e complementarità 
dell’approccio adottato (Gioia et al,. 2013; Miles et al., 2018; Yin, 2018). 

L’analisi documentale può essere condotta per identi!care gli elemen-
ti adatti alla misurazione delle prestazioni per catturare l’entità e la dire-
zione del cambiamento nel tempo (Bowen, 2009). 

Questo articolo mira ad adottare un approccio qualitativo, che è par-
ticolarmente utile quando un fenomeno è nelle prime fasi di analisi ed 
esplorazione (Lune, Berg 2017).

Le fonti documentali analizzate attraverso un’attenta lettura degli au-
tori tesa a rintracciare gli elementi relativi tanto allo SW quanto ai PMS, 
sono state le seguenti per tutte le regioni: PIAO 2022-2024, 2023-2025 
e 2024-2026, ossia tutti quelli disponibili alla data dell’analisi, i Docu-
menti Economico Finanziari delle ragioni (DEFR), le Relazioni sulla misu-
razione della performance, il Regolamento sui sistemi di misurazione del-
la performance (SVMP) per tenere conto della coerenza tra le strategie 
e le implementazioni a livello regionale per il periodo 2022-2024, non-
ché i contratti collettivi di lavoro !rmati dai sindacati a livello regionale.

Per aumentare l’af!dabilità dell’analisi delle fonti documentali, sono 
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stati esclusi dall’analisi i documenti non uf!ciali e i documenti derivan-
ti dai social media e dalle pubblicità pubblicamente disponibili che non 
sono soggetti a un processo di revisione neutrale (Gioia et al., 2013).

4. Risultati e discussione
L’analisi proposta si è concentrata su due principali aree di indagine 

in considerazione del funzionamento delle pubbliche amministrazioni ita-
liane, un momento ex ante programmatorio delle azioni da intraprendere 
e un momento seguente di veri!ca di quanto attuato. Da un lato si intende 
osservare in che misura le regioni si stiano avvalendo di speci!che metri-
che di misurazione e indicatori di performance per la valutazione delle at-
tività svolte dal personale in SW. Dall’altro, si vuole veri!care se gli indi-
catori siano in grado di indirizzare il comportamento del personale verso 
il perseguimento di obiettivi di SW che possano contribuire sia al raggiun-
gimento di una adeguata performance della PA quanto all’indirizzamento 
di tale performance verso il raggiungimento degli obiettivi aziendali com-
plessivi. A tal !ne, i risultati sono presentati considerando i due momenti 
principali in cui le regioni possono decidere circa l’utilizzo di metriche di 
misurazione, ossia la programmabilità delle attività e dei compiti da ge-
stire in SW e il controllo di gestione delle attività e dei compiti assegnati.

Programmabilità delle attività e dei compiti
Nel 2020, quando la pandemia ha costretto tutti i dipendenti della 

pubblica amministrazione a lavorare da casa, non tutte le amministra-
zioni locali hanno affrontato la stessa situazione per quanto riguarda il 
livello di programmabilità e gli elementi di rischio dei vari servizi princi-
pali offerti. La distinzione tra servizi altamente programmabili e servizi 
a bassa programmabilità si basa sulla possibilità di de!nire chiaramen-
te i rischi associati a ciascuna attività e sulla capacità di condividerli tra 
il lavoratore e i cittadini o altri destinatari del servizio.

Nelle regioni ER e L lo SW era utilizzato anche prima della pandemia 
da Covid 19 e i direttori generali delle due regioni avevano già condiviso 
le pratiche di benchmarking in tema SW in un evento pubblico nel 2019.

“L’introduzione dello Smart Working ha aumentato la necessità per 
la Pubblica Amministrazione di lavorare sulla gestione dei proces-
si di cambiamento e di Performance Management. La de!nizione 
degli obiettivi e la piani!cazione delle attività sono alcuni degli el-
ementi essenziali per avviare e sostenere il cambiamento organiz-
zativo verso il lavoro agile.”
(ER 2019; www.smartworkingvela.it/notizie/benchmarking-sulle-
strategie-e-prospettive-dello-smart-working-nella-pa) 

La presenza di iniziative in cui le regioni si confrontato sulle loro espe-
rienze legate allo SW anche prima del 2020, indica la presenza di una 
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cultura aziendale orientata allo SW e costituisce una delle condizioni abi-
litanti per uno SW di successo (Kwon, Jeon, 2020). Le regioni ER e L mo-
strano anche una leadership nei confronti dello SW in quanto i due diretto-
ri generali delle regioni ER e L sono i soli che hanno preso parte all’inizia-
tiva come relatori per documentare le strategie già in atto e le prospettive 
dello SW nelle loro regioni. Anche la presenza di una leadership che pos-
sa guidare i meccanismi relazionali e l’introduzione e utilizzo di strumenti 
trasparenti di misurazione delle prestazioni (Carbonara et al., 2023, Bra-
ga et al.2024) è considerata una condizione abilitante per lo SW.

La formazione è certamente un fattore abilitante dello SW (Frigotto et 
al. 2021, Overmyer 2011) e tutte le regioni analizzate hanno investito 
su tale attività, anche se con tempistiche differenti.

Nella regione L, a seguito dell’emergenza sanitaria da COVID-19, 
sono state ridisegnate tutte le attività di formazione in smart learning ed 
è stata implementata una piattaforma speci!ca con una serie di percor-
si formativi destinati a tutto il personale regionale che svolge attività di 
SW come modalità ordinaria di svolgimento della prestazione lavorati-
va; a partire da marzo 2020 sono stati organizzati webinar settimana-
li su diversi argomenti sia di natura informativa che formativa (L, Piao 
2022-24, p. 47). 

La Regione T ha avviato la sua azione nel 2021 dopo l’emergenza 
da COVID 19, quando è stato stilato un elenco delle attività smartabili 
ed è stata fornita una prima mappa delle stesse (Figura 1).

Figura 1 – Attività smartabili nella regione T

Fonte: T, estratto dal Piao 2022-2024, p.131.
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La regione S ha seguito un percorso simile a quello della regione T in ter-
mini di formazione in smart learning, e con lo stesso ritardo temporale di av-
vio, come si legge nell’obiettivo di Piao 2022 (S, Piao 2022-2024, p. 353).

A seguito di una fase di test positiva svolta in precedenza, nel 2019 
la regione ER ha approvato un primo regolamento di SW che ha permes-
so a circa 450 dipendenti regionali di lavorare senza vincoli di luogo e 
di orario e, soprattutto, di organizzare il proprio lavoro secondo obiettivi 
prede!niti e in modo autonomo e responsabile. Anche in questo caso, co-
me già evidenziato in letteratura (Frigotto, et al. 2021, Overmyer, 2011), 
la formazione aveva giocato un ruolo chiave per portare la cultura azien-
dale a conoscere e poi praticare lo SW ben prima del 2019. Da allora 
– passando per le fasi di emergenza COVID in cui lo SW è stato crucia-
le per salvaguardare la funzionalità dei servizi e la salute delle persone 
– lo SW è diventato il metodo organizzativo di lavoro nella regione ER, 
e al 1° gennaio 2023 oltre l’84% dei dipendenti regionali che si occu-
pavano di attività realizzabili in SW risultavano essere lavoratori agili.

La regolamentazione dello SW in ER è stata resa possibile grazie 
all’attuazione di un processo che – coerentemente all’ottica di integrare 
nel PIAO i diversi aspetti di programmazione che riguardano le risorse 
umane (Deidda Gagliardo, Saporito 2021) – ha visto prima l’attuazione 
della formazione, poi la regolamentazione regionale dello SW e poi la 
sua attuazione diffusa a tutti i dipendenti regionali.

Da gennaio 2023, con l’entrata in vigore della nuova disciplina in 
materia di "essibilità, orario di lavoro e lavoro agile sulla base di quan-
to previsto dal Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro Funzioni Locali 
2019/2021, tutte le amministrazioni regionali hanno avuto la possibili-
tà di !ssare nuovi obiettivi di SW in un percorso unitario di cambiamen-
to organizzativo.

Clausole contrattuali chiare e complete sono essenziali per delineare 
i con!ni del controllo e per garantire che entrambe le parti rispettasse-
ro i loro diritti e obblighi. Per questo motivo la regione ER individua nel 
2022 DEFR la necessità di effettuare una revisione del contratto colletti-
vo generale per i dipendenti del settore pubblico ogni anno !no al 2024 
(ER, DEFR 2024, p. 105).

Le Regioni S e T sono state meno veloci nella piani!cazione del pas-
saggio allo SW. In S il primo anno di percorso concreto verso SW è il 
2024 e la contrattazione collettiva è avvenuta solo in tempi più recenti 
(S, PIAO 2024-2026, p. 70).

La nuova normativa nazionale sullo SW, e la tempestività della revisio-
ne dei vari contratti regionali, rappresentano provvedimenti necessari, in 
linea da un lato con la necessità di monitorare le prestazioni e dall’altro 
di ridurre i rischi legati alla possibile intensi!cazione dei carichi di lavo-
ro, all’aumento dei controlli sui dipendenti e alla perdita della dimensio-
ne sociale che, a loro volta, possono ridurre la capacità di adattamento 
ai problemi che si presentano (Adisa et al., 2022).
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Naturalmente le regioni agiscono autonomamente nel de!nire gli obiet-
tivi legati allo SM ed alle condizioni da realizzare al !ne di raggiunge-
re tali obiettivi. Ad es. nel DEFR 2024-2026, ER scrive:

“Per sostenere il rinnovamento dell’organizzazione regionale 
e la trasformazione digitale del pubblico impiego nel triennio 
2023/2025 sono previsti i seguenti interventi:
- lo sviluppo dello smart working e del PIAO e consolidare l’utilizzo 
dello smart working diffuso come leva per accompagnare il cam-
biamento della cultura dell’organizzazione del lavoro coniugan-
do maggiore ef!cienza, conciliazione, riduzione degli impatti sul-
la mobilità e ottimizzazione degli usi dei beni pubblici” e
“- supportare la revisione, la sempli!cazione e la digitalizzazione 
dei processi in tutte le strutture regionali, accompagnando il man-
agement ad adottare stili di leadership attenti alle performance e 
alle sempli!cazioni di ogni processo e servizio con un approccio 
digital !rst e data driven”. (ER DEFR 2024-26, p. 104.)

Dopo aver identi!cato le traiettorie di sviluppo dello SW le regioni 
devono preparare il PIAO, in maniera coerente con la logica di integra-
zione che dovrebbe caratterizzare il documento (Deidda Gagliardo, Sa-
porito, 2021), Il primo PIAO 2022-24, anno di introduzione del docu-
mento, introduce per la prima volta target e indicatori per le attività pia-
ni!cate di SW. I successivi Piao 2023-25 e 2024-26 consolidano i pia-
ni regionali in termini di dipendenti coinvolti in SW. Nel PIAO 2023-25 
la regione ER afferma che 

“Alla base della strategia ER sullo SW c’è la mappatura delle attività 
che possono essere svolte in SW, l’analisi dei processi e la produz-
ione di linee guida per la trasformazione digitale che impone una 
revisione di tutti i sistemi amministrativi e di gestione delle risorse 
umane che devono evolversi secondo un approccio data driven.” 
(ER Piao 2023-2025, p. 152.)

Nel 2022 la Regione T per lo svolgimento dei processi di prestazio-
ne lavorativa, gestione e veri!ca su SW de!nisce i seguenti elementi nel 
PIAO: identi!cazione dell’attività lavorativa che non prevede la presenza 
del dipendente presso la sede; delle apparecchiature tecnologiche idonee 
allo svolgimento del lavoro da remoto; dei sistemi di monitoraggio ammi-
nistrativo idonei a valutare le performance dei dipendenti, e dei lavoratori 
autonomi che abbiano le competenze per svolgere le prestazioni dirette 
al raggiungimento degli obiettivi assegnati (T, Piao 2022-2024, p. 133). 

Le regioni possono prevedere di fornire un supporto diretto agli enti 
locali nella diffusione della cultura e delle metodologie organizzative a 
supporto della trasformazione digitale, attività che è stata avviata da ER 
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sia per lo smart working che per le metodologie per lo sviluppo del Digi-
tal people management (ER DEFR, p. 106). Tuttavia la spinta verso lo svi-
luppo di SW e PIAO nelle regioni mostra una tempistica di realizzazio-
ne difforme, benché siano sempre coinvolte diverse amministrazioni, tra 
cui i governi locali. L’obiettivo in ER dovrebbe essere sviluppato a segui-
to di una trasformazione del comportamento organizzativo e dei dipen-
denti (misurata in percentuale di dipendenti SW) che si prevede diventi 
l’80% del totale dei lavoratori regionali entro il 2024 (la !ne del manda-
to regionale di governance) (ER DEFR 2024-26, p. 105).

Il coinvolgimento di soggetti appartenenti a diverse amministrazio-
ni, oltre ad allineare gli obiettivi di misurazione della performance nel-
lo SW fra le diverse organizzazioni, consente anche di creare team pro-
fessionali virtuali che possono meglio sfruttare le potenzialità legate allo 
SW (Workman, 2005). 

Nell’ultimo PIAO 2024-2026 disponibile tutte e quattro le regioni han-
no identi!cato le quattro condizioni abilitanti lo SW, la smartability dei 
processi, la diffusione/interesse verso strumenti e metodologie organizza-
tive intelligenti, le competenze professionali in tema SW e la fornitura di 
strumenti informatici abilitanti lo SW. L’identi!cazione di quelle che ven-
gono de!nite condizioni abilitanti dello SW da parte delle quattro regio-
ni analizzate e il loro perseguimento è un prerequisito all’adeguamento 
dei sistemi di misurazione delle performance (Williamson et al., 2022a). 
In particolare, le condizioni abilitanti consentono l’identi!cazione prima 
e poi la misurazione e il controllo di indicatori basati sui risultati, essen-
ziali allo sviluppo dei sistemi di misurazione dello SW (Kim et al., 2021). 
Allo stesso modo è centrale l’individuazione, da parte delle regioni, dei 
supporti tecnologici adeguati allo SW (smartabilità dei processi e stru-
mentazione informatica) che possono consentire un aumento delle per-
formance delle attività svolte in SW (Hartner-Tiefenthaler et al., 2021).

Controllabilità delle attività e dei compiti
Il controllo di gestione e le misure di performance sono elementi cen-

trali per monitorare e migliorare gli effetti delle scelte di SW. In termini di 
controllo di gestione, dovrebbe essere previsto che le quattro condizioni 
abilitanti per lo SW siano monitorate costantemente dalle regioni. In ter-
mini di smartability dei processi, la regione ER ha realizzato un’analisi 
completa come indicato nei documenti di programmazione. 

“La regione ER, al !ne di soddisfare le esigenze informative in ter-
mini di monitoraggio degli obiettivi e di bilanciamento delle attiv-
ità assegnate con carichi di lavoro, dalla misurazione delle singole 
prestazioni a quelle di servizio e dell’intera amministrazione region-
ale, nel 2022 ha progettato e implementato un cruscotto denomi-
nato Analitycs Tasks che è stato testato da alcune strutture region-
ali nel corso del 2023.” (ER Piao 2023-2025, p. 152.)
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Allo stesso tempo la Regione ER, così come la regione T, mostra una 
forte ricerca per la diffusione di strumenti e metodi organizzativi intelligen-
ti e la dashboard di Analitycs Tasks che è stata implementata nel 2022 
è un chiaro segnale in tal senso.

Le aree che devono essere monitorate dalle regioni in termini di SW 
sono chiaramente identi!cate in termini narrativi in tutte le regioni inda-
gate. La Regione S individua gli ambiti monitorati per agevolare e incen-
tivare il più ampio utilizzo dello SW “intervenendo con mezzi e strumen-
ti che risolvano eventuali criticità e attuino progressivamente tale meto-
do organizzativo” (Piao 2023-2025, p. 117). Le aree, che prevalente-
mente coincidono con quanto evidenziato dagli studiosi, sono quelle di 
relazioni tra manager e collaboratore in termini di semplicità/dif!coltà 
di comunicazione, chiarezza degli obiettivi, necessità di condivisione 
tra smart worker e tra questi e colleghi lavoratori non smart (Kwon, Jeon 
202; Carbonara et al. 2023); impatti sulle singole attività, sulla gestio-
ne del personale, sull’ef!cacia delle modalità di piani!cazione e control-
lo delle attività, sulla conciliazione vita-lavoro, sull’organizzazione e sul 
clima del lavoro, sulle competenze digitali, sui livelli di collaborazione e 
sulle modalità di relazione in rete, sull’utilizzo degli strumenti e delle mo-
dalità operative in materia di segnalazione di disconnessione e tempo-
ranea indisponibilità (Palumbo et al. 2024); differenze tra quanto previ-
sto nei singoli accordi e la realtà riguardante le giornate di SW dei sin-
goli dipendenti. In sostanza, rispetto a quanto riferito in letteratura, pos-
sono emergere alcuni aspetti di criticità nel coordinamento tra le norme 
e le necessità operative scaturenti dall’utilizzo dello SW.

Le aree di performance da monitorare sono identi!cate chiaramen-
te dalle regioni in termini di ambiti di attività e azioni da porre in esse-
re, benché si assista ad una certa variabilità temporale in tale identi!ca-
zione. Tale analisi costituisce il primo passo verso la misurazione delle 
performance dello SW (Kim et al., 2021) ed è pertanto è da considerar-
si con favore. Tuttavia la misurazione deve spingersi alla identi!cazio-
ne di indicatori idonei a misurare le prestazioni rese in SW (Williamson 
et al., 2022b).

In tal senso l’analisi mostra la dif!coltà nel rinvenire degli indicatori 
in uso nelle regioni per monitorare gli aspetti appena enucleati. A questo 
proposito è importante considerare che il PIAO riporta gli obiettivi e gli 
indicatori da raggiungere su base triennale, anche se non ci sono obbli-
ghi per rendicontare i risultati raggiunti dai piani trascorsi. Ciononostan-
te, l’analisi longitudinale condotta sui PIAO consente di veri!care lo stato 
di attuazione delle previsioni inserite nei PIAO precedenti in modo chiaro. 

A ciò si aggiunga che dal 2019 le regioni ER e L hanno aderito ad 
un progetto denominato VeLA volto a monitorare l’andamento dello SW 
e l’impatto dello stesso sull’organizzazione e l’ef!cacia del lavoro, an-
che attraverso l’utilizzo di speci!ci KPI (Key Performance Indicators). Il 
progetto, concluso nel 2020, è stato alla base degli strumenti diffusi dal-
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le regioni all’interno della propria amministrazione e ad altri soggetti lo-
calizzati sul territorio, in particolare le amministrazioni locali. 

La conoscenza e la condivisione dei risultati e dell’andamento del 
progetto sono molto rilevanti sia per sostenere il pieno impegno interno 
dell’organizzazione per l’avanzamento del progetto, sia per attivare stra-
tegie di comunicazione esterna.

L’output del progetto è stato uno strumento che ha offerto un cruscot-
to di riferimento contenente criteri quantitativi e qualitativi per il moni-
toraggio e la valutazione della sperimentazione dello SW, questionari 
da effettuare per monitorare l’andamento nelle diverse fasi del percor-
so progettuale, un metodo di calcolo dei KPI e materiali che consento-
no a ciascuna amministrazione di elaborare più facilmente gli indica-
tori di sintesi dell’andamento del progetto in base al sistema di monito-
raggio predisposto. 

I risultati non sono omogenei fra le diverse regioni analizzate. Solo 
le regioni ER e L appaiono in linea con quanto emerso in letteratura sul-
la rilevanza di PMS rivisti in considerazione dello SW (Willimason et al. 
2022b) richiedendo la valutazione di elementi che devono essere iden-
ti!cati in modo oggettivo ed af!dabile (Kim et al. 2021). ER e L hanno 
identi!cato gli indicatori con un processo condiviso e trasparente e per 
questo percepito come af!dabile dagli utilizzatori. Si rileva tuttavia che 
anche le regioni ER e L che paiono essere le più avanzate in tal senso, 
non mostrano di aver attuato il passaggio da misure basate dei risulta-
ti a misure basati sugli impatti, aspetto invece considerato critico in lette-
ratura (Callier 2023). 

Dal punto di vista della velocità di azione, le Regioni S e T sono state 
meno veloci nell’implementazione del SW. In S il primo anno di percor-
so concreto verso SW è il 2024 e la contrattazione collettiva è avvenuta 
solo in tempi più recenti (S, PIAO 2024-2026 p. 70).

Il punto di maggior rilevanza ai !ni dell’integrazione tra le diverse 
politiche dell’organizzazione regionale è, in particolare, lo SW per i te-
am di lavoro – peculiarità delle regioni ER e L. I piani per lo SW e il rag-
giungimento degli obiettivi di ER e L nel 2022 ripartono dai risultati del 
progetto VeLA, anche nelle modalità di coinvolgimento e partecipazio-
ne. Il team, infatti, funge da leva per facilitare i cambiamenti nell’orga-
nizzazione del lavoro, consentendo il raggiungimento degli obiettivi in-
dividuati, il miglioramento delle prestazioni dell’intera organizzazione e 
la conciliazione dei tempi di lavoro e di vita attraverso un diverso rap-
porto con gli spazi di lavoro (ER, Piao 2024-26, p. 139). 

Restano alcuni rischi concreti nella gestione delle attività in SW a cau-
sa della riduzione di "essibilità che si ha quando si lavora in un ambien-
te virtuale e si perde la dimensione sociale e quindi anche la capacità 
di adattarsi ai cambiamenti e la capacità di mitigare o eliminare tali ri-
schi è parte delle condizioni abilitanti dello SW (Workman, 2005, Wil-
liamson et al., 2022a).
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5. Conclusioni
Lo smart working, così come altre modalità di lavoro che si avvalgono 

del lavoro e delle tecnologie da remoto, sono emersi da tempo nelle pub-
bliche amministrazioni. Tuttavia, prima della pandemia da COVID c’era 
una notevole resistenza, soprattutto da parte dei dirigenti, a consentire 
l’uso di queste forme di lavoro a distanza. La cultura organizzativa pre-
valente, basata - almeno !no all’avvento della pandemia - sul presenziali-
smo, ha ostacolato l’accessibilità allo SW. L’esperienza acquisita durante 
la pandemia spinge (e talvolta impone) la pubblica amministrazione ad 
adottare lo SW, creando la necessità di una revisione del proprio PMS. 

Lo studio, di natura esplorativa e basato sul confronto tra i casi-stu-
dio di quattro regioni selezionate in considerazione della implementa-
zione effettiva ed estesa dello SW, evidenzia che, nonostante la gestio-
ne di questa modalità di lavoro a distanza offra diverse opportunità, ha 
creato anche diverse s!de sul piano della misurazione della performan-
ce, sia a livello organizzativo sia individuale, che sono state affrontate 
nei quattro casi in modo diverso.

Due regioni sono nettamente più avanzate, forse anche grazie all’a-
dozione precoce di piattaforme speci!che per la gestione dei dipenden-
ti in SW, a cui è stata af!ancata una formazione speci!ca per rendere i 
dipendenti in grado di interagire a distanza sia con gli stakeholder inter-
ni che con quelli esterni. Guardando alla smartabilità dei processi, pre-
supposto normativo indispensabile ad avviare lo SW, le esperienze ana-
lizzate mostrano gradi di maturità diversa con una sorta di resistenza 
nei processi di ri-progettazione, e una tendenza a mantenere gli arche-
tipi istituzionalizzati.

Allo stesso modo, mentre in tutte e quattro le regioni sono state indi-
viduate le aree da monitorare, manca l’uso di indicatori adeguati, de!-
niti considerando le caratteristiche interne dello SW. In!ne, ma non me-
no importante, emerge che l’introduzione di modalità di lavoro innova-
tive nell’ambito di un progetto speci!co può supportare la condivisione 
delle conoscenze e la tendenza a mettere in discussione comportamenti 
e procedure tradizionali. Infatti, la Regione ER e L sono state in grado – 
anche per il progetto VeLA – di implementare lo SW più rapidamente ri-
spetto alle altre due regioni. 

La ricerca presenta alcuni limiti: essendo basata su un’analisi docu-
mentale, non permette di cogliere se e come siano cambiati i valori e le 
convinzioni dei manager e dei dipendenti nelle quattro regioni. La ricer-
ca futura potrebbe integrare l’analisi con interviste e focus group per af-
frontare questo problema.

Ciononostante, i risultati e le relative s!de che emergono dall’analisi 
dei quattro casi di studio aprono la strada a ricerche innovative, nonché 
a ri"essioni da parte dei decisori politici. 

In primo luogo, è necessario indagare le distinzioni tra gli smart wor-
ker, considerando quelli che abbiano già avuto esperienza di lavoro a di-
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stanza o meno, i vari modi di lavorare (Ko et al., 2021), nonché la moti-
vazione per impegnarsi nello SW e il modo in cui queste condizioni cre-
ano differenze nelle loro prestazioni. 

In secondo luogo, confermando i risultati di una recente ricerca (Pa-
lumbo et al., 2024), emerge la necessità di riprogettare i PMS, allonta-
nandosi dai comportamenti di mero controllo procedurale per adottare 
strumenti di valutazione basati sull’output e sull’outcome. A titolo esem-
pli!cativo, va ripensato il controllo sui processi nel contesto SW così co-
me le leve da utilizzare per allineare i comportamenti dei lavoratori agli 
obiettivi organizzativi (Pianese et al., 2022).

In terzo luogo, come in studi precedenti (Kwon, Jeon 2020; Carbona-
ra et al. 2023) anche i casi di studio rivelano una prevalente attenzione 
ai cambiamenti da introdurre all’interno delle organizzazioni. Tuttavia, 
resta da esplorare come lo SW impatti sulle comunicazioni e sulla soddi-
sfazione dei cittadini e degli utenti dei servizi pubblici.

Emerge altresì la necessità di creare un cruscotto di indicatori, ripen-
sati in funzione dello SW, per valutare il raggiungimento delle strategie 
e degli obiettivi de!niti a livello organizzativo.

Il messaggio !nale che emerge per i policy-makers è che lo SW do-
vrebbe essere integrato in un quadro di intervento politico olistico, idoneo 
a sostenere la modernizzazione della pubblica amministrazione, salva-
guardando la "essibilità e l’autonomia dei dipendenti e nel contempo a 
valorizzare le prestazioni in base ai risultati. Lo SW rappresenta un ele-
mento fondante all’interno di una più ampia riorganizzazione delle atti-
vità operative focalizzata sulla promozione di ambienti di lavoro social-
mente sostenibili. Ciò comporta l’adozione di pratiche come la condivi-
sione del lavoro, l’equa distribuzione dei compiti e una cultura incentrata 
sulle prestazioni. Occorre ovviamente anche affrontare progressivamen-
te i limiti posti dalle norme vigenti in maniera rapida ed ef!cace. Ripen-
sare i PMS in un contesto di SW incide sulle relazioni dia !ducia, le con-
vinzioni e la comunicazione all’interno di ogni organizzazione, così co-
me con i cittadini e gli utenti dei servizi pubblici. Studiosi e professionisti 
potrebbero contribuire alla s!da posta dallo SW rispetto al ripensamen-
to dei PMS con le loro ri"essioni critiche e la loro esperienza. 
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