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L’introduzione del Piano Integrato di Attività e Organizzazione (PIAO) rappresenta una importante 
novità per le pubbliche amministrazioni (PA), proponendosi di sempli!care gli adempimenti bu-
rocratici in essere, nell’ottica di creazione di Valore Pubblico. Tra gli aggiornamenti più rilevanti 
introdotti nell’ambito del nuovo documento unico di programmazione, si annovera la sezione 
appositamente dedicata alla delineazione degli obiettivi di Valore Pubblico. La de!nizione di 
obiettivi di Valore Pubblico che possano dirsi s!danti, raggiungibili e misurabili rappresenta per 
le PA una vera e propria s!da, rappresentando il Valore Pubblico una grandezza intangibile, 
di dif!cile misurazione. Il presente lavoro, attraverso la metodologia del case study, intende 
fornire delle prime evidenze circa la strumentalità del PIAO alla creazione di Valore Pubblico, 
essendo ancora limitati gli studi in materia. In tal senso, lo studio intende contribuire, da un 
lato, all’estensione della letteratura sul tema; dall’altro, la ricerca offre alle diverse categorie di 
stakeholders una visione, seppur circoscritta al case study esaminato, del PIAO come strumento 
chiave per la piani!cazione e la creazione di Valore Pubblico in modo sostenibile nel tempo. 
Inoltre, lo studio consente di evidenziare le principali criticità riscontrate dall’amministrazione 
nella de!nizione di tali obiettivi, le quali, seppur problematiche, costituiscono un valido punto 
di partenza per l’elaborazione di best practice. Più nello speci!co, i risultati ottenuti con!gurano 
un primo fondamento di natura teorica dell’iter da seguire per la de!nizione e misurazione degli 
obiettivi di Valore Pubblico, utile per una predisposizione del PIAO secondo logiche razionali 
e non meramente adempimentali.

The introduction of the Integrated Plan of Activities and Organization (PIAO) represents a sig-
ni!cant innovation for public administrations (PAs), aiming to streamline existing bureaucratic 
procedures with a view toward creating Public Value. Among the most notable updates introduced 
by this uni!ed planning document is the dedicated section focused on the de!nition of Public 
Value objectives. Establishing Public Value objectives that are challenging, achievable, and 
measurable poses a considerable challenge for PAs, as Public Value is an inherently intangible 
and dif!cult-to-measure concept. This study, through the case study methodology, seeks to pro-

Parole chiave: internal audit, settore pubblico, analisi sistematica della letteratura
Keywords: internal audit, public sector, systematic literature review

Mots clés: audit interne, secteur public, revue systématique de la littérature

891 Azienda Pubblica 4.2025

Saggi Il PIAO come strumento per la creazione di Valore Pubblico



vide initial empirical evidence regarding the instrumental role of the PIAO in generating Public 
Value—an area in which scholarly research remains limited. In this regard, the paper aims, on 
the one hand, to contribute to the academic literature on the subject; on the other hand, it offers 
various categories of stakeholders a perspective—albeit limited to the case examined—on the 
PIAO as a key tool for strategic planning and the sustainable creation of Public Value over time.
Furthermore, the study highlights the main challenges encountered by the administration in 
de!ning such objectives. Although these issues may represent obstacles, they also provide a 
useful starting point for the development of best practices. More speci!cally, the !ndings offer 
an initial theoretical foundation for the process of de!ning and measuring Public Value objec-
tives, supporting a more rational, purpose-driven formulation of the PIAO, beyond a purely 
compliance-oriented approach.

L’introduction du Plan Intégré d’Activités et d’Organisation (PIAO) représente une innovation 
importante pour les administrations publiques (AP), puisqu’elle vise à simpli!er les obligations 
bureaucratiques existantes dans une optique de création de Valeur Publique. Parmi les mises 
à jour les plus signi!catives introduites dans ce nouveau document unique de programmation, 
!gure la section spéci!quement consacrée à la dé!nition des objectifs de Valeur Publique.
La dé!nition d’objectifs de Valeur Publique qui soient ambitieux, atteignables et mesurables 
constitue pour les administrations publiques un véritable dé!, la Valeur Publique étant une gran-
deur intangible, dif!cile à mesurer. Le présent travail, à travers la méthodologie de l’étude de 
cas, entend fournir des premières évidences quant à l’instrumentalité du PIAO dans la création 
de Valeur Publique, les études sur le sujet étant encore limitées. À cet égard, la recherche vise, 
d’une part, à enrichir la littérature sur la thématique ; d’autre part, elle offre aux différentes ca-
tégories de parties prenantes une vision – bien que circonscrite à l’étude de cas examinée – du 
PIAO comme instrument clé pour la plani!cation et la création de Valeur Publique de manière 
durable dans le temps.
En outre, l’étude permet de mettre en évidence les principales dif!cultés rencontrées par l’admi-
nistration dans la dé!nition de ces objectifs, lesquelles, bien que problématiques, constituent un 
point de départ valable pour l’élaboration de bonnes pratiques. Plus précisément, les résultats 
obtenus établissent un premier fondement théorique de la démarche à suivre pour la dé!nition 
et la mesure des objectifs de Valeur Publique, utile à la préparation du PIAO selon des logiques 
rationnelles et non purement formelles.

*Autore corrispondente; email: simona.ranaldo@uniba.it
Articolo ricevuto il 3/02/2025 – accettato il 9/09/2025

1. Introduzione
Gli assunti alla base delle recenti riforme che hanno interessato la 

Pubblica Amministrazione (PA) sono ben distanti dallo stile di governan-
ce del New Public Management (Hood, 1995), non essendo più priori-
tario il mero contenimento della spesa pubblica, quanto piuttosto il va-
lore generato dagli investimenti realizzati (Deidda Gagliardo & Sapori-
to, 2021). Tale cambiamento è imputabile – in larga misura – all’esigen-
za di incrementare i livelli di ef!cienza nell’uso delle risorse e di ef!ca-
cia nel soddisfacimento dei bisogni sempre più diversi!cati dei cittadini 
(Fosti et al., 2019), necessità divenuta ancor più prorompente a segui-
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to dell’emergenza sanitaria del 2020 legata al diffondersi del virus CO-
VID-19. In tale scenario, per supportare il rilancio dell’economia, l’Unio-
ne Europea ha avviato il programma strategico Next Generation EU. Il 
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), che si inserisce all’in-
terno del Next Generation EU, oltre ad ambire al risanamento della cri-
si economica e sociale innescata dalla pandemia, si è posto l’importan-
te obiettivo di rafforzare l’economia e le società dei diversi paesi euro-
pei sotto il pro!lo della sostenibilità, della resilienza, stimolando oltretut-
to la transizione ecologica e digitale.

Con speci!co riferimento alle pubbliche amministrazioni, il PNRR ha 
previsto una strategia di intervento profonda ed articolata atta a favorire 
un deciso miglioramento in termini di ef!cienza e di ef!cacia dei proces-
si anche tramite la digitalizzazione, fondamentale per le PA essendo de-
tentrici e produttrici di una mole di dati, spesse volte non utilizzati per il 
miglioramento del processo di decision-making (Borgonovi, 2018). A tali 
interventi, si af!anca la drastica sempli!cazione burocratica degli adem-
pimenti propri delle pubbliche amministrazioni. Quanto a quest’ultimo 
aspetto, particolare rilievo assume il “Piano Integrato di Attività e Orga-
nizzazione” (PIAO), nuovo documento di programmazione triennale in 
uso dalle PA, introdotto dall’articolo 6 del D.L. 80/2021, avente ad og-
getto “Misure urgenti per il rafforzamento della capacità amministrativa 
delle pubbliche amministrazioni funzionale all’attuazione del Piano na-
zionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per l’ef!cienza della giustizia”, 
convertito con modi!cazioni nella Legge 113/2021. 

Nel PIAO è previsto che con"uiscano i principali documenti in uso 
nella Pubblica Amministrazione, quali il Piano per la performance, il Pia-
no triennale per la prevenzione della corruzione e della trasparenza, il 
Piano per il lavoro agile, il Piano dei fabbisogni del personale e il Piano 
della formazione. In tal senso, il PIAO rappresenta per le PA una sempli-
!cazione della burocrazia verso una dimensione di maggiore ef!cienza 
ed ef!cacia, soprattutto per quanto concerne il processo di misurazione 
e valutazione della performance.

Nell’ambito del PIAO, inoltre, è richiesto alle PA la predisposizione 
di una sottosezione appositamente dedicata al “Valore Pubblico”. Secon-
do la prospettiva istituzionale, un’amministrazione crea Valore Pubblico 
quando persegue (e consegue) un “miglioramento congiunto ed equili-
brato degli impatti esterni ed interni delle diverse categorie di utenti e 
stakeholder” (Linee guida N.2 del Dipartimento della Funzione Pubbli-
ca, 2017). Stando a quanto disposto dall’art. 3 del DM 132 del 30 giu-
gno 2022, comma 1, tale sottosezione deve riportare l’indicazione de-
gli obiettivi di “Valore Pubblico generato dall’azione amministrativa, in-
teso come l’incremento del benessere economico, sociale, educativo, as-
sistenziale, ambientale, a favore dei cittadini e del tessuto produttivo”. 
Dunque, appare evidente come la creazione di Valore Pubblico sia stret-
tamente correlata alla capacità dell’ente di impattare, in modo migliora-

893 Azienda Pubblica 4.2025

Saggi Il PIAO come strumento per la creazione di Valore Pubblico



tivo, congiunto ed equilibrato, sulle diverse prospettive del benessere del-
le diverse categorie di utenti e stakeholder (Deidda Gagliardo, 2022).

Per generare impatti capaci di creare Valore Pubblico è necessario 
che le PA, già nella fase di programmazione, orientino le performance 
individuali in funzione della performance organizzativa attesa e, quest’ul-
tima, in funzione della creazione di Valore Pubblico (Ziruolo, 2016), li-
mitando le possibilità di mancato raggiungimento dell’obiettivo stesso 
(Arena et. al., 2017; Rana et al., 2019). Infatti, stando a quanto stabi-
lito dalle Linee Guida 2021 approvate dalla Commissione Tecnica per 
la Performance, le amministrazioni pubbliche sono tenute, già nella fa-
se di programmazione, all’individuazione del Valore Pubblico da creare 
e delle strategie a tal !ne strumentali. Il Valore Pubblico con!gura, così, 
la nuova frontiera delle performance, che viene dunque ad essere misu-
rata e valutata in relazione al suo contributo individuale, organizzativo 
o istituzionale al Valore Pubblico (Van Dooren et al., 2010, p. 29; Gob-
bo et al., 2016, p. 9).

In tale scenario, la principale criticità che investirà la prevalenza delle 
PA riguarderà la programmazione di obiettivi di Valore Pubblico che pos-
sano dirsi s!danti, raggiungibili e misurabili attraverso idonei indicatori di 
impatto. Di fatto, il processo che porta alla programmazione e alla suc-
cessiva misurazione del Valore Pubblico, come riscontrato dalla letteratu-
ra sul tema, presenta ancora limitati riscontri pratici (Bracci et. al., 2019). 

Più in generale, la letteratura tende a concentrarsi principalmente sul 
PIAO come strumento di governance per le amministrazioni pubbliche 
italiane, analizzando le s!de legate alla sua implementazione, ma an-
che le opportunità per migliorare la gestione e la performance ammini-
strativa, specialmente in relazione alla trasparenza e all’accountability, 
tralasciando però l’aspetto del Valore Pubblico generato per il tramite di 
tale strumento di programmazione (D’Onofrio, Bertolotto, 2022; Bellini, 
Marini, 2023).

Nonostante il crescente interesse per il concetto di Valore Pubblico e 
la sua applicazione nella pubblica amministrazione, la letteratura esisten-
te si concentra prevalentemente su analisi teoriche o su strumenti di pro-
grammazione strategica differenti dal PIAO, come i Piani della Perfor-
mance o gli strumenti di rendicontazione sociale. Ad oggi, mancano stu-
di empirici che esplorino in modo sistematico l’utilizzo del PIAO – intro-
dotto di recente nel quadro normativo – come leva concreta per la gene-
razione e la misurazione del Valore Pubblico (Papi et al., 2021). Questo 
rappresenta un vuoto conoscitivo rilevante, considerando il ruolo centra-
le che il PIAO dovrebbe assumere nel coordinare la piani!cazione inte-
grata e orientare le amministrazioni pubbliche verso l’ef!cienza e l’im-
patto sociale (Giannetti, Pizzoli, 2023).

Alla luce di queste considerazioni, il presente contributo si propone 
di colmare tale gap, indagando l’effettiva strumentalità del PIAO nella 
creazione di Valore Pubblico nel contesto delle amministrazioni comuna-
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li, con un focus speci!co sul Comune di Bari. In particolare, si intende ri-
spondere alla seguente domanda di ricerca: 

RQ: In che modo il PIAO contribuisce alla creazione di Valore Pub-
blico nei Comuni, alla luce delle tre dimensioni del triangolo stra-
tegico di Moore?

Nel dettaglio, il lavoro si propone di offrire agli studiosi e agli opera-
tori evidenze empiriche “virtuose” delle modalità attraverso cui il PIAO 
contribuisce alla generazione di Valore Pubblico, individuando, altresì, 
l’iter più appropriato per la de!nizione di obiettivi di Valore Pubblico che 
possano dirsi coerenti rispetto alle missioni istituzionali dell’Ente da un la-
to; s!danti, raggiungibili e misurabili dall’altro. 

In questo modo, lo studio intende contribuire alla letteratura che ana-
lizza il processo di creazione e misurazione del Valore Pubblico nelle PA 
attraverso il PIAO, dal momento che le evidenze empiriche attualmente 
esistenti rivelano come l’attività di programmazione e misurazione del 
Valore Pubblico generato è spesso complessa e di dif!cile realizzazione, 
soprattutto nell’individuazione di adeguati indicatori di impatto.

Il lavoro è strutturato come segue: il paragrafo 2 presenta un’analisi 
della letteratura sulla relazione fra il PIAO e il Valore Pubblico; il para-
grafo 3 descrive la metodologia della ricerca utilizzata, ossia quella del 
case study; il paragrafo 4 presenta i risultati; il paragrafo 6 riporta, in-
!ne, le conclusioni del lavoro e le relative implicazioni, nonché i limiti e 
sviluppi futuri della ricerca.

2. Dalla piani!cazione alla creazione di Valore Pubblico: il 
contributo del PIAO

Le riforme che hanno interessato le pubbliche amministrazioni a par-
tire dalla !ne degli anni ’80 ad oggi – con speci!co riferimento all’at-
tività di programmazione – oltre ad essersi concentrate suo migliora-
mento dell’ef!cienza e dell’ef!cacia della gestione (Mussari e Ruggie-
ro, 2010) per effetto dell’affermarsi del New Public Management, han-
no sollecitato un’attenzione - consapevole e motivata - verso il tema del-
la creazione di Valore Pubblico (Bryson et al., 2014). Di fatto, la cre-
azione di Valore Pubblico rappresenta una delle tematiche più larga-
mente dibattute nella letteratura scienti!ca, essendo ferma la convinzio-
ne della capacità degli enti pubblici di fungere da promotori e garan-
ti del Valore Pubblico stesso (Moore, 1995; Van der Wal et al., 2013; 
Williams e Shearer 2011).

La creazione di Valore Pubblico, stando alla de!nizione fornita da 
diversi autori, si sostanzia nella produzione di tutto ciò che è oggetto di 
particolare apprezzamento e utilità per i destinatari del servizio pubblico 
stesso, ossia utenti, stakeholder e cittadini (Alford 2008; Alford, 2014; 
Alford, O’Flynn 2009; Poddighe et al., 2011). È da sempre noto, infatti, 
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il ruolo determinante delle pubbliche amministrazioni nell’accrescimento 
del benessere dei cittadini al !ne di soddisfare i bisogni di cui sono por-
tatori (Caramiello, 1994). Dunque, missione istituzionale della PA è la 
creazione di Valore Pubblico a bene!cio della propria comunità e degli 
stakeholder, a vario titolo interessati (Deidda Gagliardo, 2002; Borgo-
novi, 2005; Borgonovi, Mussari, 2011; Anselmi, 2014).

Pioniere della concettualizzazione del Valore Pubblico è Moore (1995), 
secondo il quale la creazione di Valore Pubblico è strettamente correla-
ta alla performance del management che, nel dettaglio, deve assicura-
re il soddisfacimento delle esigenze degli stakeholder, che richiedono:

1. amministrazioni pubbliche performanti e focalizzate sul servizio 
offerto;

2. amministrazioni pubbliche che siano ef!cienti ed ef!caci nel per-
seguimento dei risultati sociali desiderati;

3. amministrazioni pubbliche che operino secondo giustizia ed equità.
A tal !ne, l’autore suggerisce ai manager pubblici di seguire gli as-

sunti alla base del framework da lui sviluppato, noto come “triangolo stra-
tegico” (Moore, 1995, 22-23). Nel dettaglio, la strategia adottata dai 
manager deve essere i) !nalizzata al raggiungimento di obiettivi effetti-
vamente rappresentativi del Valore Pubblico, ii) legittima e politicamen-
te sostenibile e iii) operativamente e amministrativamente perseguibile.

Tra le altre de!nizioni di Valore Pubblico presenti nella letteratura 
scienti!ca successiva agli studi di Moore (1995), si annoverano gli stu-
di che hanno cercato di spiegare il processo che porta alla de!nizione 
degli obiettivi di Valore Pubblico. Secondo Kelly et al. (2002), il Valore 
Pubblico con!gura uno strumento di valutazione delle performance del-
le amministrazioni pubbliche ed esprime il valore creato da tali organiz-
zazioni attraverso servizi, leggi, regolamenti ed altre iniziative. Alford 
(2002), chiarendo che il valore creato dalle amministrazioni pubbliche è 
destinato, da un lato, ai cittadini (che ricevono Valore Pubblico), dall’al-
tro, ai clienti (che ricevono valore privato), spiega che la scelta relativa 
alla tipologia di Valore Pubblico da produrre è rimessa ai cittadini attra-
verso il processo politico-democratico. Studi analoghi al precedente, af-
fermano come il concetto di Valore Pubblico sia oggetto di costante ri-
formulazione essendo il risultato delle preferenze individuali dei rappre-
sentanti governativi e delle principali categorie di stakeholder (Stoker, 
2006). Anche un altro studioso è concorde nel sostenere che il Valore 
Pubblico è rappresentativo di un concetto multidimensionale, che ri"ette 
le preferenze manifestate della collettività, politicamente mediate dai cit-
tadini (O’Flynn, 2007).

La fase successiva alla de!nizione degli obiettivi di Valore Pubblico è 
quella relativa alla misurazione degli obiettivi stessi. La quanti!cazione 
del Valore Pubblico generato, tuttavia, si presenta spesso complessa a 
causa della sua natura multidimensionale (Moore, 1995; Spano, 2009; 
Marcon, 2014). Dall’analisi della letteratura sul tema, pur non emergen-
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do una metodologia univoca per la misurazione del valore creato, sono 
emersi diversi modelli/metodi di quanti!cazione. Ad esempio, Moore, 
rifacendosi alla sua concettualizzazione di Valore Pubblico del 1995 in-
nanzi esposta, ha elaborato, nel 2003, il modello di misurazione della 
“Public Value Scorecard”, in cui af!anca le tre dimensioni del Triangolo 
Strategico ai principi di funzionamento della Balance Scorecard (BSC) 
di Kaplan e Norton (Kaplan et al., 1992). La BSC considera la prospetti-
va !nanziaria, quella del cliente, la prospettiva dei processi e la prospet-
tiva dell’apprendimento e crescita. Le dimensioni, nel modello proposto 
da Moore, passano a tre (Expanding Support and Authorization, Crea-
ting Public Value, Building Operational Capacity) e, per ognuna di esse, 
vengono stabilite le azioni di carattere operativo da attuare af!nché si 
possa conseguire il relativo obiettivo strategico, gli indicatori di misura-
zione delle performance per le azioni, i target per azione e gli interven-
ti correttivi (Moore, 2003).

Tra gli altri strumenti di misurazione del Valore Pubblico, sicuramente 
di rilievo è il modello della “Piramide del Valore Pubblico” (Deidda Ga-
gliardo, 2015), che individua un indice di Valore Pubblico in grado di for-
nire una misura, sintetica, del valore creato o consumato dall’amministra-
zione, attraverso una somma algebrica dei punteggi ottenuti nelle singo-
le leve del valore, ponderate tenendo conto del relativo peso percentua-
le sul totale del valore ipotizzato (Deidda Gagliardo, 2015). Nel detta-
glio, la “Piramide del Valore Pubblico” individua quattro livelli di perfor-
mance. Il primo livello viene identi!cato nel “Valore Pubblico”, espressio-
ne della missione istituzionale delle PA, che è appunto quella aumentare 
il livello di benessere dei destinatari dell’azione amministrativa. Il secon-
do livello identi!ca il “Valore Istituzionale”, valutando l’impatto del valore 
delle performance istituzionali in termini di miglioramento del benessere 
della collettività. Il terzo fa riferimento al “Valore Aziendale”, che guar-
da alla performance organizzativa dell’ente, misurata in termini di ef!-
cacia, ef!cienza e economicità, tenendo conto dello stato di salute del-
le risorse. Alla base della piramide, invece, ossia al quarto livello, trova 
rappresentazione il valore delle “performance individuali” relative ai ri-
sultati conseguiti dai dipendenti e dalle !gure apicali (livello 4). La scelta 
di collocare alla base della piramide dirigenti e dipendenti ha un signi-
!cato ben preciso: è solo attraverso la generazione di

Valore Pubblico interno (ossia per il personale) che si potrà creare an-
che Valore Pubblico esterno (ossia per utenti e stakeholder).

Tra gli altri strumenti atti alla quanti!cazione del Valore Pubblico, si-
curamente rilevanti sono gli indicatori di performance, che devono tutta-
via contraddistinguersi per la loro af!dabilità ed attendibilità nel processo 
di misurazione degli impatti generati dall’azione amministrativa, tenendo 
conto dello stato delle risorse effettivamente disponibili (Smith, 1995; Sti-
glitz et al., 2018). A tal riguardo, le Linee Guida del Dipartimento della 
Funzione Pubblica sottolineano come la creazione di Valore Pubblico ne-
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cessiti di una “gestione ef!cace ed ef!ciente tenuto conto della quantità 
e qualità delle risorse disponibili” (LG DFP N. 2, 2017). 

Come indicato nel Report Cervap per SNA (2021), il Valore Pubbli-
co può essere misurato in termini di impatto settoriale, qualora il benes-
sere possa essere identi!cato con una singola dimensione di impatto; in 
termini, invece, di equilibrio tra gli impatti, qualora il benessere sia asso-
ciabile a più dimensioni di impatto, attraverso la costruzione di un indi-
catore composito sintetico calcolabile quale media semplice e/o ponde-
rata degli indicatori analitici di impatto. Alcuni studiosi ritengono che gli 
indicatori compositi, costituiti tramite processi con cui si effettua la som-
ma pesata dei valori originari delle variabili prese ad esame, possano 
essere una delle metodologie più rilevanti, di cui avvalersi, per sintetizza-
re la valutazione del benessere sociale (Fattore et al., 2012). 

Altri indicatori di performance sicuramente in grado di supporta-
re le amministrazioni pubbliche nella valutazione della rispettiva capa-
cità di creare Valore Pubblico sono le misure di Benessere Equo e So-
stenibile introdotte dal Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavo-
ro (CNEL) e l’Istituto Nazionale di Statistica (ISTAT) e i Sustainable De-
velopment Goals (SDGs) dell’Agenda 2030 dell’Organizzazione delle 
Nazioni Unite (ONU). Nel dettaglio, gli indicatori BES mirano ad una 
valutazione dei progressi raggiunti da una società non soltanto sotto il 
pro!lo economico, ma anche sotto il pro!lo sociale e ambientale, indi-
viduando ben 12 domini fondamentali per la misura del benessere in 
Italia. Gli SDGs, invece, rappresentano gli obiettivi de!niti dall’ONU 
per garantire lo sviluppo sostenibile nelle sue tre dimensioni: economi-
ca, sociale ed ambientale.

Il concetto di Benessere Equo e Sviluppo Sostenibile ha assunto, negli 
ultimi anni, particolare rilievo, soprattutto a seguito della costatazione che 
il PIL, pur in qualità di indicatore di misurazione del progresso economi-
co (Costanza et al., 2009), non sempre rispecchiava l’effettivo grado di 
benessere degli Stati (Stiglitz et al., 2010) poiché è elaborato per fornire 
una rappresentazione, ed una conseguente valutazione, in termini pretta-
mente monetari, della produzione di beni e servizi e non del progresso 
o del benessere sociale (Stiglitz et al., 2018). Si è resa, quindi, necessa-
ria l’individuazione di strumenti che potessero assicurare la corretta mi-
surazione del benessere della popolazione e che fossero, oltretutto, fon-
te di ispirazione per i programmi e le politiche pubbliche di tutti i Paesi.

Papi (2021) evidenzia l’apporto del Valore Pubblico al Benessere 
Equo e allo Sviluppo sostenibile, mediante un’analisi delle Dimensioni 
delle Performance contenute negli indicatori BES e tramite una successi-
va classi!cazione che collega le Dimensioni delle Performance ai Goals 
dell’Agenda 2030. 

Secondo le Linee Guida approvate dalla Commissione Tecnica per la 
Performance ed emanate dal Dipartimento della Funzione Pubblica nel 
2021, le amministrazioni pubbliche sono tenute, già nella fase di pro-
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grammazione, all’individuazione del Valore Pubblico da creare e alla 
de!nizione delle strategie strumentali a tal !ne, individuando i relativi in-
dicatori di impatto.

In tal senso, il Valore Pubblico viene a rappresentare una guida nella 
fase di programmazione, misurazione, valutazione e rendicontazione del-
le performance (Nisio et al., 2012; Nardo et al., 2019). Come noto, la 
programmazione rappresenta la fase di avvio del ciclo di funzionamen-
to delle PA, ed è proprio in tale fase che dovrebbero venire a de!nirsi gli 
obiettivi di Valore Pubblico (Ziruolo, 2016), riducendo così il rischio di 
mancato perseguimento dell’obiettivo stesso (Arena et. al., 2017; Rana 
et al., 2019). Di fatto, la programmazione rappresenta il momento atto 
alla de!nizione della tipologia di Valore Pubblico che si intende genera-
re (Nardo, 2005), de!nendo contestualmente i risultati attesi, i destinata-
ri (Bartocci, 2012) nonché i soggetti coinvolti nella gestione del processo 
di creazione di Valore Pubblico (Del Bene, Marasca, 2009).

Si parla, nel dettaglio, di “integrazione programmatica !nalizzata”, 
processo che porta alla programmazione integrata tra le diverse prospet-
tiche programmatiche verso la generazione di Valore Pubblico (Deidda 
Gagliardo, Saporito, 2021). In linea con questa logica di programmazio-
ne si inserisce il PIAO, strumento programmatico triennale che mira, da un 
lato, ad assicurare il miglioramento della qualità dei servizi offerti ai cit-
tadini e alle imprese e, dall’altro, ad orientare la performance e le attivi-
tà di piani!cazione e programmazione verso il perseguimento di obietti-
vi di Valore Pubblico. Il PIAO, nel dettaglio, è lo strumento pensato per la 
sempli!cazione e razionalizzazione degli adempimenti burocratici a ca-
rico delle pubbliche amministrazioni che, a seguito della pandemia CO-
VID-19, hanno riscontrato serie dif!coltà nel rispondere – tempestivamen-
te – allo stato emergenziale, anche a causa di strategie di piani!cazione 
non propriamente ef!cienti (Bargain et. al, 2020; Agostino et. al, 2021).

Tale strumento mira, nello speci!co, a superare quello che in letteratu-
ra viene de!nito “ingessamento” della macchina amministrativa dell’en-
te locale (Papi et. al, 2018), dovuto principalmente alla tendenza delle 
PA di progettare sistemi di programmazione, controllo e valutazione del-
le performance meramente burocratici e privi di utilità decisionale (Gua-
rini et. al, 2018). Ne consegue, pertanto, che tali sistemi si limitavano 
semplicemente ad essere compliant rispetto alle norme giuridiche, dedi-
cando così scarsa attenzione alla programmazione degli obiettivi di Va-
lore Pubblico (Mussari, 2022).

Infatti, come rilevato da uno dei primi studi sul PIAO, le amministra-
zioni locali si caratterizzano per un sistema di programmazione, ge-
stione e rendicontazione degli obiettivi ancora distante dalle logiche di 
creazione di Valore Pubblico (Berardi et al., 2023). Tuttavia, af!nché si 
possa effettivamente generare Valore Pubblico, come rilevato da recenti 
studi, si rivela imprescindibile una programmazione integrata e orien-
tata al Valore Pubblico (Deidda et al. 2024; Deidda et al., 2023). Nel 
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dettaglio, lo studio di Deidda et al. (2024), nell’analizzare i punti di for-
za e le criticità delle “Mega Università”, hanno riscontrato che sebbene 
il PIAO rappresenti una potenziale occasione di razionalizzazione e in-
novazione nella programmazione pubblica, richiede una forte evoluzio-
ne culturale e organizzativa. Per supportare le PA in questo senso, gli au-
tori propongono un framework valutativo articolato in cinque dimensioni 
– sempli!cazione, selettività, adeguatezza, integrazione e funzionalità 
al Valore Pubblico – che offre una chiave interpretativa utile per analiz-
zare criticamente la qualità della programmazione all’interno delle am-
ministrazioni pubbliche, con particolare riferimento ai PIAO. L’adozione 
dei criteri proposti può guidare le PA verso una maggiore ef!cacia nella 
piani!cazione strategica, contribuendo al miglioramento del benessere 
economico, sociale, ambientale e sanitario dei cittadini.

Dunque, sebbene il PIAO si proponga di garantire un miglioramen-
to della qualità della programmazione sotto il pro!lo della creazione di 
Valore Pubblico, le criticità riscontate in letteratura, soprattutto con riferi-
mento agli strumenti di programmazione attualmente in uso dagli enti lo-
cali, sono ancora numerose (Mussari, 2022).

Le evidenze, teoriche e pratiche, della strumentalità del PIAO alla gene-
razione di Valore Pubblico sono, allo stato attuale, limitate (Polilli, 2023), 
essendo prevalenti gli studi che si sono soffermati sulla relazione tra PIAO 
e miglioramento della performance (Giannetti, Pizzoli, 2023). Nel detta-
glio, il PIAO viene analizzato per il suo contributo nella gestione della per-
formance nelle pubbliche amministrazioni, essendo inteso quale strumento 
di piani!cazione integrata in grado di ottimizzare la gestione delle risor-
se e migliorare l’ef!cienza amministrativa, tralasciando, tuttavia, l’aspet-
to del Valore Pubblico generato (D’Onofrio, Bertolotto, 2022; Bellini, Ma-
rini, 2023).

3. Metodologia
La metodologia di analisi adottata in questo studio si basa su un approc-

cio di tipo qualitativo, rappresentato dalla metodologia del case study (Den-
zin, Lincoln, 2005; Corbetta, 2003). I metodi qualitativi permettono ai ricer-
catori di ampliare le conoscenze scienti!che esistenti al momento dell’ana-
lisi, attraverso l’identi!cazione di intuizioni originali su fenomeni complessi 
e rari (Hoque, 2018). Nel dettaglio, la metodologia del case study consen-
te di analizzare fenomeni attuali, ancora poco indagati, in profondità (Yin, 
2003, 2018; Eisenhardt, 1989), consentendo di rispondere al perché e al 
come determinati fenomeni siano presenti (Edmondson et al., 2007). 

Si tratta, quindi, di un approccio di tipo esplorativo (Scapens, 2004) 
che mira ad indagare come il PIAO sia lo strumento di programmazio-
ne effettivamente in grado di supportare la creazione di Valore Pubblico.

Il case study è stato identi!cato nel Comune di Bari, che presenta le 
caratteristiche tipiche del “caso critico” (critical case, Yin, 2018), con-
sentendo così di confermare la validità delle proposizioni in esame o, in 

900Azienda Pubblica 4.2025

Il PIAO come strumento per la creazione di Valore Pubblico Saggi



caso contrario, di supportare l’elaborazione di una proposta alternativa 
di spiegazione del fenomeno indagato. 

Per garantire la qualità della ricerca, nonché l’af!dabilità dei risulta-
ti dello studio empirico, sono state analizzate diverse fonti di dati, prime 
fra tutte l’osservazione diretta, l’analisi documentale (che ha riguardato, 
ad esempio, un’analisi approfondita del PIAO), l’analisi dei siti web, co-
sì come evidenziati in Tabella 1. Tali elementi rappresentano i principali 
riferimenti metodologici in materia (Yin, 2018). 

L’analisi documentale ha riguardato non soltanto il PIAO, ma anche 
gli altri documenti di programmazione precedenti alla riforma, tra cui il 
Documento Unico di Programmazione (DUP), il Piano della Performance, 
il Piano Triennale per la Prevenzione della Corruzione e della Trasparen-
za (PTPCT) e il Piano Triennale del Fabbisogno del Personale. Questi do-
cumenti, riferiti al triennio 2018–2021, rappresentano l’impianto norma-
tivo e programmatorio in vigore prima dell’introduzione del PIAO e costi-
tuiscono quindi un utile termine di confronto.

L’obiettivo dell’analisi è stato duplice: da un lato, ricostruire come il 
Comune di Bari abbia interpretato e implementato il nuovo strumento del 
PIAO; dall’altro, valutare se tale strumento abbia introdotto elementi di 
miglioramento rispetto ai precedenti approcci alla programmazione. Per 
orientare questa analisi, è stato adottato come riferimento teorico il trian-
golo strategico di Moore, che consente di leggere l’azione pubblica at-
traverso tre dimensioni fondamentali: la produzione di valore per i citta-
dini, la legittimazione delle scelte da parte degli stakeholder e la capa-
cità operativa dell’ente.

L’analisi documentale si è dunque sviluppata attorno a queste tre di-
mensioni, interrogando i testi programmatori non solo in termini di con-
tenuti dichiarati (obiettivi, azioni, indicatori), ma anche rispetto al grado 
di integrazione tra i diversi piani, alla chiarezza degli indirizzi strategici, 
alla presenza di elementi valutativi e all’effettivo orientamento all’impat-
to. In questa prospettiva, sono state esaminate le scelte effettuate dall’am-
ministrazione, le modalità con cui sono stati costruiti gli obiettivi di Valo-
re Pubblico e il livello di coerenza tra le !nalità dichiarate, le risorse di-
sponibili e i meccanismi attuativi.

Tabella 1 – La triangolazione delle fonti di dati 
Fonti di dati Descrizione

Intervista Intervista semi-strutturata rivolta ai soggetti 
responsabili della redazione del PIAO.

Analisi documentale PIAO 2023-2025; Sistema di Misurazione 
e Valutazione della Performance (SMVP) e 
altri documenti di programmazione relativi 
ad anni precedenti.

Siti web https://www.comune.bari.it/web/traspa-
renza/piano-integrato-di-attivita-e-organiz-
zazione-piao; https://www.comune.bari.
it/web/trasparenza
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La triangolazione dei dati su menzionata permette di dare maggiore 
forza alla validità di quanto emerso (Eisenhardt, 1989; Patton, 2002) e 
consente di evidenziare eventuali distorsioni, dando la possibilità al ri-
cercatore di valutare la validità delle prove derivanti da una determina-
ta fonte (Scapens, 2004). 

L’osservazione diretta è stata realizzata per il tramite dell’intervi-
sta semi-strutturata che, come noto, offre ai soggetti intervistati l’op-
portunità di esprimere le proprie opinioni o approfondire determinati 
ambiti di analisi della ricerca (Qu e Dumay, 2011). L’intervista, tenu-
tasi in modalità telematica e durata circa 2 ore e mezza, è stata rivol-
ta al Responsabile della Direzione Generale del Comune di Bari che 
ha, a sua volta, coinvolto le altre !gure professionali impegnate nel-
la redazione del PIAO.

Le domande dell’intervista sono state rivolte ai dirigenti delle princi-
pali strutture coinvolte nel processo di elaborazione del PIAO del Comu-
ne di Bari. In particolare, sono stati intervistati i responsabili della Ripar-
tizione Controlli, Legalità, Trasparenza e Antima!a Sociale, della Ripar-
tizione Personale e dello Staff della Direzione Generale. Il coordinamen-
to generale delle attività è stato assicurato dalla Direzione Generale, che 
ha avuto un ruolo centrale nella supervisione e nell’integrazione delle di-
verse componenti del piano.

Le domande dell’intervista (si veda appendice) sono state strutturate 
sulla base di un framework teorico di riferimento, ossia quello del Trian-
golo Strategico di Moore (1995). Tale framework rientra fra i più utiliz-
zati per lo studio del processo di creazione di Valore Pubblico nelle am-
ministrazioni pubbliche. Moore (1995, pp. 22-23) sostiene che i mana-
ger pubblici dovrebbero utilizzare il triangolo strategico al !ne di adot-
tare una strategia: (1) orientata alla generazione di Valore Pubblico; (2) 
legittima e sostenibile dal punto di vista politico; e (3) operativamente e 
amministrativamente realizzabile.

Nel dettaglio, partendo tre dimensioni teoriche proposte da Moore 
(1995) – Valore Pubblico, legittimità e supporto, e capacità operativa – 
la letteratura successiva (Bryson et al., 2014; Meynhardt, 2009) ha evi-
denziato la necessità di una maggiore speci!cazione per rendere il fra-
mework più operativo nei contesti empirici, identi!cando delle dimensio-
ni di analisi “derivate” del Valore Pubblico, in associazione alle leve stra-
tegiche del Triangolo Strategico di Moore (Tabella 2).
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Tabella 2 – Il triangolo strategico di Moore e le dimensioni derivate del Valore 
Pubblico
Dimensioni del Triangolo 

Strategico di Moore Descrizione Dimensioni derivate del Triangolo 
Strategico di Moore

Public Value

Obiettivo di ciascuna amministrazio-
ne pubblica è la creazione di Valore 
Pubblico, che si realizza attraverso 
l’erogazione di servizi che siano in 
grado di rispondere ai bisogni – ri-
levanti – della collettività secondo 
equità.

• De!nizione e Creazione del Valore 
Pubblico

• Equità e Giustizia Sociale
• Risultati e Adattamento delle Politiche

Legitimacy and Support

Le azioni dell’amministrazione pub-
blica devono essere sostenute e le-
gittimate dagli stakeholder, oltre che 
dall’ambiente politico-istituzionale. 
Ne consegue che il Valore Pubblico 
è anche legato alla !ducia, traspa-
renza e accountability verso cittadini 
e stakeholder.

• Legittimità e Coinvolgimento degli 
Stakeholder

• Allineamento con la Missione Pubblica 
e Priorità Politiche

Operational Capacity

L’organizzazione deve possedere le 
risorse e le competenze necessarie 
per realizzare gli obiettivi pre!ssati 
(stato delle risorse). La generazione 
di valore richiede, inoltre, coordi-
namento tra uf!ci e livelli diversi 
dell’amministrazione.

• Misurabilità e Monitoraggio del Valore 
Pubblico

• Sostenibilità e Longevità del Valore 
Pubblico

Applicato al PIAO, questo approccio aiuta a comprendere come le 
politiche pubbliche possano essere piani!cate, attuate e monitorate per 
rispondere ai bisogni della società. Il PIAO, infatti, è uno strumento che 
consente di organizzare e dirigere le risorse verso obiettivi che siano in 
linea con le priorità politiche e che rispondano ai bisogni dei cittadini, 
assicurando anche la trasparenza e il coinvolgimento degli stakeholder. 
Nel framework di Moore, il Valore Pubblico deve essere misurato e mo-
nitorato, un concetto che si ri"ette anche nel PIAO, che prevede indicato-
ri di performance per veri!care l’ef!cacia delle politiche. Inoltre, Moore 
pone grande attenzione all’equità, alla sostenibilità e all’adattabilità del-
le politiche, principi che si ritrovano nel PIAO, che deve garantire politi-
che equitative, capaci di generare bene!ci duraturi e in grado di adat-
tarsi ai cambiamenti. In sintesi, il PIAO è uno strumento che, seguendo 
le linee guida del framework di Moore, aiuta le amministrazioni a crea-
re Valore Pubblico in modo ef!cace, giusto e sostenibile. Alle interviste, 
è stata af!ancata l’analisi documentale, che si è sostanziata in un’atten-
ta consultazione di documenti uf!ciali prodotti dal Comune di Bari e pre-
senti nella sezione “Amministrazione trasparente” del relativo sito web, 
tra cui – a titolo di esempio – il PIAO e gli altri documenti e dati relativi 
alla performance. L’approfondimento documentale ha favorito la conte-
stualizzazione delle dichiarazioni raccolte in sede di intervista.
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3.1 Il case study esaminato: il Comune di Bari
Come de!nito dall’art.1, comma 2, del d.lgs. 165/2002, per am-

ministrazioni pubbliche si intendono “tutte le amministrazioni dello Sta-
to, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzio-
ni educative, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamen-
to autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità montane, e 
loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti autono-
mi case popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e agri-
coltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici naziona-
li, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti del Servi-
zio sanitario nazionale”.

Ad essere tenute all’adozione del PIAO, come stabilito dall’art. 6 del d.l. 
80/2021, comma 1, sono le PA con più di 50 dipendenti di cui all’art.1, 
comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165, ad esclusione 
delle scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative. L’amministra-
zione pubblica presa in esame nel seguente studio è il Comune di Bari, 
identi!cato come critical case (Yin, 2018) per diverse motivazioni. In pri-
mo luogo, uno degli autori del lavoro ha svolto una attività di collabora-
zione con il Comune di Bari, maturando così una conoscenza approfondi-
ta del contesto amministrativo locale. In questo senso, è stato possibile svi-
luppare l’analisi secondo una prospettiva di osservazione legata anche al-
la partecipazione diretta (participant-observation perspective, DeWalt, De-
Walt, 2011). Tra le altre motivazioni, si segnalano le seguenti:

1. Innovazione nella gestione amministrativa: il Comune di Bari è sta-
to uno dei primi a intraprendere un processo di rinnovamento or-
ganizzativo e gestionale in risposta alle s!de poste dalla digita-
lizzazione e dalla riforma della pubblica amministrazione. Que-
sto contesto di innovazione rende Bari un laboratorio interessante 
per esaminare come il PIAO venga implementato in un ambiente 
urbano in evoluzione, con l’obiettivo di migliorare la qualità dei 
servizi offerti ai cittadini.

2. Centralità nel contesto metropolitano: Bari è un’importante città 
del Sud Italia, con una popolazione numerosa (oltre 300.000 mi-
la abitanti) e una vasta gamma di servizi pubblici da gestire. La 
sua posizione centrale nel Mezzogiorno la rende un esempio si-
gni!cativo di come le amministrazioni locali possano affrontare le 
s!de del governo locale, della performance amministrativa e del-
la creazione di Valore Pubblico, in un contesto di risorse limitate 
e crescenti aspettative della cittadinanza.

3. Esperienza diretta nella sperimentazione di politiche pubbliche: il 
Comune di Bari ha sviluppato, negli ultimi anni, diverse iniziative 
mirate alla valorizzazione del capitale umano e al miglioramento 
delle politiche pubbliche, come l’implementazione di modelli di ge-
stione per obiettivi e la promozione di processi di trasparenza e ac-
countability. Questi sforzi offrono un contesto concreto in cui esplo-
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rare come il PIAO possa essere utilizzato per integrare la piani!-
cazione, la misurazione e la valutazione del valore generato, con-
tribuendo così a un miglioramento continuo dei servizi pubblici;

4. Ruolo propulsivo nell’ambito della governance multilivello e della 
progettazione integrata: il Comune di Bari, in quanto capoluogo 
della Città Metropolitana, esercita una funzione di guida e coor-
dinamento nei confronti di altri enti locali del territorio. Negli ul-
timi anni ha assunto un ruolo attivo nella progettazione e nell’at-
tuazione di politiche pubbliche !nanziate con fondi PNRR e fondi 
europei, promuovendo pratiche di piani!cazione integrata e par-
tecipata. Questo ruolo ha reso il Comune un punto di riferimento 
per la sperimentazione di nuovi strumenti di governance, come il 
PIAO, anche in una logica di contaminazione tra livelli di gover-
no e settori amministrativi. L’adozione del PIAO, in questo conte-
sto, non si limita alla gestione interna, ma si inserisce in una visio-
ne strategica più ampia, orientata alla costruzione di reti ammini-
strative e al rafforzamento della capacità istituzionale del territo-
rio.

Nel dettaglio, il Comune di Bari ha avviato diverse iniziative strategi-
che in linea con gli obiettivi del PIAO (Piano Integrato di Attività e Orga-
nizzazione), con l’intento di creare Valore Pubblico. Tra queste, !gura-
no progetti di digitalizzazione e innovazione amministrativa, come Ba-
ri Smart City, che, pur essendo stati avviati prima dell’introduzione del 
PIAO, sono stati successivamente integrati e potenziati all’interno di que-
sta nuova cornice strategica. Questi progetti hanno contribuito al miglio-
ramento della gestione dei servizi pubblici e alla qualità della vita dei 
cittadini, attraverso l’introduzione di tecnologie avanzate che hanno ot-
timizzato processi come la mobilità e la gestione dei ri!uti, riducendo i 
costi e migliorando l’accesso ai servizi. Il Comune ha anche riformato 
la gestione del capitale umano, promuovendo l’ef!cienza dei dipendenti 
pubblici tramite formazione e modelli di gestione per obiettivi, rendendo 
l’amministrazione più agile. La trasparenza è un altro pilastro importan-
te, con l’implementazione di piani per l’accesso civico e la pubblicazio-
ne di dati sulla gestione delle risorse pubbliche, in linea con gli obiettivi 
del PIAO di monitorare e misurare le performance. La digitalizzazione 
dei servizi al cittadino ha sempli!cato l’accesso a tributi, permessi e altri 
servizi pubblici, migliorando l’ef!cienza e riducendo la burocrazia. Bari 
ha anche intrapreso progetti di rigenerazione urbana sostenibile, come 
la riquali!cazione del lungomare e la valorizzazione di aree degrada-
te, con impatti positivi sulla qualità della vita dei cittadini. In!ne, la piat-
taforma “Bari Partecipa” consente ai cittadini di partecipare attivamente 
alle decisioni politiche e amministrative, rafforzando la trasparenza e la 
partecipazione civica. Complessivamente, queste iniziative ri"ettono co-
me Bari stia utilizzando il PIAO per creare Valore Pubblico, promuoven-
do innovazione, trasparenza e partecipazione.
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4. Risultati
Nel presente paragrafo sono riportati i risultati dell’intervista rivolta 

al Responsabile della Direzione Generale del Comune di Bari e alle al-
tre !gure professionali, a vario titolo coinvolte, nella redazione del PIAO. 
Nel dettaglio, la presentazione dei risultati segue le i sette aspetti ogget-
to di indagine, così come esplicitati nel paragrafo 3, dedicato alla me-
todologia della ricerca.

De!nizione e Creazione del Valore Pubblico
Rispetto alla prima dimensione di analisi, ossia quella relativa alla “De-

!nizione e Creazione del Valore Pubblico”, è stato chiesto al Responsa-
bile della Direzione Generale come il Comune di Bari de!nirebbe il con-
cetto di “Valore Pubblico” nel contesto delle politiche e attività piani!ca-
te attraverso il PIAO. Tale domanda, spiega il Responsabile, è tanto ge-
nerica quanto speci!ca. Sicuramente, il Comune di Bari considera Valo-
re Pubblico il valore del servizio erogato alla collettività e, questo, rap-
presenta un aspetto assai rilevante per le amministrazioni comunali, es-
sendo quelle a più diretto contatto con i cittadini.

L’analisi documentale del PIAO conferma questa visione, in quanto il 
concetto di Valore Pubblico è richiamato più volte come criterio guida nel-
la de!nizione degli obiettivi strategici e operativi del Comune.

Dunque, nel contesto delle politiche e delle attività piani!cate attraver-
so il PIAO, il Valore Pubblico può essere de!nito come l’insieme dei bene-
!ci che le amministrazioni pubbliche generano per la collettività attraver-
so i servizi erogati. Questo valore si concretizza, più nello speci!co, nel-
la capacità della nostra amministrazione di rispondere in modo ef!cace 
e sostenibile alle esigenze dei cittadini, migliorando la qualità della vita 
e garantendo servizi che siano al contempo giusti e inclusivi. Anche in 
questo caso, l’analisi dei documenti strategici ha evidenziato come la de-
!nizione di valore sia associata a criteri di impatto sociale e sostenibilità.

Viene, poi, chiesto agli intervistati quali siano gli elementi fondamen-
tali che guidano la creazione di Valore Pubblico ed il ruolo delle risorse 
in questo processo.

Il Responsabile spiega che “le risorse sono un elemento fondamenta-
le per le amministrazioni comunali, che si basano su due principali fon-
ti di !nanziamento: le entrate proprie e i trasferimenti dallo Stato. Insie-
me, queste risorse costituiscono la base per l’erogazione dei servizi e, di 
ri"esso, per la creazione di Valore Pubblico. Tuttavia, tali fonti non sono 
!sse; infatti, le diverse leggi !nanziarie hanno progressivamente ridotto 
i trasferimenti statali e, questa diminuzione, non può essere automatica-
mente compensata dall’aumento delle entrate proprie, poiché ciò com-
porterebbe un incremento della pressione !scale. Di conseguenza, le am-
ministrazioni comunali, sia grandi che piccole, si trovano a dover affron-
tare la s!da di garantire la continuità dei servizi nonostante la progres-
siva riduzione delle risorse disponibili”.

906Azienda Pubblica 4.2025

Il PIAO come strumento per la creazione di Valore Pubblico Saggi



Con riferimento a tale dimensione di analisi viene, in!ne, richiesto agli 
intervistati come - nel contesto del PIAO - vengano identi!cati i “valori” 
da perseguire (es. giustizia sociale, inclusione, sostenibilità) e come ven-
gono prioritizzati questi valori rispetto ad altri obiettivi. 

Nel contesto del PIAO – spiegano gli intervistati – i valori da persegui-
re vengono identi!cati attraverso gli obiettivi di mandato stabiliti dall’am-
ministrazione. In particolare, ogni obiettivo di mandato implica la de!-
nizione di obiettivi speci!ci, che poi si ri"ettono a cascata su altri obiet-
tivi, strategici o operativi, a seconda dei casi. Per esempio, se uno degli 
obiettivi di mandato riguarda l’inclusione sociale, come nel caso del wel-
fare per soggetti vulnerabili, tale valore (l’inclusione) diventa una priori-
tà, e da esso derivano altre azioni concrete. In generale, i valori identi-
!cati all’interno degli obiettivi di mandato guidano le priorità dell’ammi-
nistrazione e orientano le scelte operative. 

È stato chiesto ai dirigenti coinvolti nella redazione del PIAO di espri-
mersi in merito a quali elementi di novità il Piano Integrato di Attività e 
Organizzazione abbia introdotto rispetto ad altri strumenti di program-
mazione già in uso, come il Piano Esecutivo di Gestione (PEG), il Docu-
mento Unico di Programmazione (DUP) o i precedenti Piani Generali di 
Sviluppo, concepiti anch’essi per evidenziare il legame tra politiche, azio-
ni, risultati e indicatori.

In merito a tale aspetto, il dirigente della Ripartizione Controlli, Lega-
lità, Trasparenza e Antima!a Sociale ha sottolineato che “il PIAO, rispet-
to agli strumenti precedenti, ha sicuramente costretto l’Amministrazione a 
perseguire un maggior coordinamento tra le varie funzioni programma-
torie, a favore di una loro sempli!cazione e razionalizzazione”. Lo stes-
so ha evidenziato che si tratta di “uno strumento dotato di rilevante va-
lenza strategica e di un forte valore comunicativo”, utile a “rendere più 
trasparente l’azione amministrativa, facilitando la comunicazione degli 
obiettivi e dei risultati attesi verso la collettività”. Il dirigente della Ripar-
tizione Personale ha rimarcato che “il PIAO ha rappresentato un cambio 
di paradigma, introducendo un riferimento esplicito al concetto di valo-
re pubblico, e orientando l’Amministrazione a valutare il proprio opera-
to non solo in termini procedurali, ma anche in base all’impatto genera-
to sulla società”.

In!ne, il dirigente dello Staff della Direzione Generale, incaricato del 
coordinamento complessivo del processo, ha evidenziato che “una delle 
principali innovazioni è stata la necessità di iniziare a ragionare in ter-
mini di valore pubblico, ovvero del livello complessivo di benessere eco-
nomico, sociale, ambientale e/o sanitario generato per cittadini, impre-
se e stakeholder, rispetto a una baseline di partenza”. Tale approccio, 
ha aggiunto, “presuppone un utilizzo coerente di risorse tangibili (!nan-
ziarie, infrastrutturali, tecnologiche) e intangibili (competenze organizza-
tive, capacità relazionali, capitale !duciario), con l’obiettivo di soddisfa-
re i bisogni del contesto socio-economico in cui si opera”.
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Nel complesso, le risposte raccolte mostrano come il PIAO, pur tra al-
cune dif!coltà iniziali di implementazione, abbia favorito una maggio-
re integrazione tra piani!cazione strategica e operativa, contribuendo 
a una più chiara rappresentazione del valore generato dall’azione am-
ministrativa.

Legittimità e coinvolgimento degli stakeholder
Quanto a tale dimensione di analisi, viene chiesto agli intervistati di 

spiegare come il Comune di Bari garantisce che gli obiettivi di Valore Pub-
blico del PIAO siano considerati legittimi dalla cittadinanza e dagli altri 
stakeholder. Viene richiesto, inoltre, di illustrare le modalità di coinvolgi-
mento dei cittadini in tale processo, nonché gli strumenti speci!ci per rac-
cogliere, da un lato, feedback e, dall’altro, le proposte degli stakeholder.

Per quanto riguarda la legittimità e il coinvolgimento degli stakehol-
der – spiega il Responsabile – “ogni obiettivo operativo individuato nel 
PIAO prevede l’identi!cazione di speci!ci stakeholder di riferimento. Que-
sti possono essere interni, come nel caso degli obiettivi legati alla forma-
zione del personale comunale, che coinvolgono anche le organizzazio-
ni sindacali, o esterni, come per gli obiettivi che riguardano la cittadinan-
za o le imprese. In tali casi, l’amministrazione adotta una varietà di stru-
menti per raccogliere il feedback degli stakeholder, tra cui le consultazio-
ni pubbliche. Ad esempio, durante l’approvazione dei bilanci e dei ren-
diconti comunali, vengono organizzate assemblee pubbliche in cui ven-
gono presentate le proposte e si invita alla partecipazione le organizza-
zioni sindacali e datoriali per raccogliere opinioni e suggerimenti. No-
nostante l’importanza di tali strumenti, i feedback ricevuti in queste oc-
casioni sono, tuttavia, spesso limitati”. Anche l’analisi documentale del 
PIAO evidenzia la presenza di sezioni dedicate agli stakeholder di rife-
rimento per ciascun obiettivo operativo, confermando l’approccio siste-
mico al coinvolgimento.

La Corte dei conti, spiegano gli intervistati, sollecita costantemente l’u-
tilizzo di strumenti di customer satisfaction per monitorare la qualità dei 
servizi erogati. Questa attenzione alla customer satisfaction è riscontra-
bile nei documenti del Comune, dove sono riportati i risultati delle rile-
vazioni di soddisfazione e le misure correttive implementate, a conferma 
della coerenza tra documenti e pratiche. Negli anni, l’amministrazione 
comunale ha progressivamente implementato numerosi strumenti per rac-
cogliere il feedback dei cittadini. I risultati di tali indagini sono pubblica-
mente consultabili nella sezione dedicata del portale del Comune di Ba-
ri, a testimonianza dell’importanza attribuita alla misurazione della sod-
disfazione dei cittadini come parte integrante della valutazione e del mi-
glioramento continuo dei servizi offerti. In tal senso, il PIAO ha rafforza-
to la collaborazione tra i diversi attori coinvolti nell’attuazione delle poli-
tiche, favorendo una visione condivisa della sostenibilità e della gestione 
degli obiettivi, e migliorando così la capacità di garantirne la continuità.
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In de!nitiva, rispetto a questa dimensione di analisi, il Responsabile af-
ferma che per il Comune di Bari “il Valore Pubblico implica l’allineamento 
delle politiche e delle pratiche amministrative con le aspettative della co-
munità, con l’obiettivo di ottimizzare l’uso delle risorse disponibili e pro-
muovere il benessere collettivo”. L’analisi dei documenti, in particolare 
delle sezioni sul monitoraggio partecipativo, conferma tale orientamen-
to verso una governance trasparente e orientata alla legittimità sociale.

Allineamento con la Missione Pubblica e Priorità Politiche
Nell’ambito di questa dimensione di analisi, viene richiesto agli inter-

vistati di spiegare in che modo gli obiettivi e le attività previste nel PIAO 
si allineano con la missione fondamentale dell’amministrazione pubbli-
ca e con la sua visione a lungo termine. Viene richiesto, inoltre, di chia-
rire in che misura gli obiettivi di Valore Pubblico stabiliti nel PIAO ri"etto-
no le politiche pubbliche attuali e le priorità politiche del governo locale 
o centrale. Viene richiesto, quindi, di spiegare se esiste una dialettica tra 
la de!nizione degli obiettivi politici e le necessità emergenti dei cittadini, 
e come questa venga gestita nel processo di piani!cazione.

A tal riguardo, viene spiegato dagli intervistati che “l’allineamento 
con la missione pubblica e le priorità politiche si basa principalmente su-
gli obiettivi delineati nelle linee programmatiche di mandato, che rap-
presentano una speci!cità delle istituzioni comunali. Quando un’ammi-
nistrazione comunale si insedia, vengono de!niti gli obiettivi fondamen-
tali che l’amministrazione intende perseguire nel corso del mandato. Da 
questi obiettivi di mandato derivano, a cascata, le attività e gli obiettivi 
previsti nel PIAO. In questo contesto, l’allineamento tra la missione tecni-
ca e le priorità politiche avviene attraverso la de!nizione dettagliata de-
gli obiettivi di mandato, che non subiscono cambiamenti nel corso del 
mandato quinquennale”. Pertanto, per ogni annualità del piano, vengo-
no declinati obiettivi pluriennali che fanno riferimento agli obiettivi ini-
ziali !ssati dall’amministrazione all’inizio del suo mandato, mantenendo 
così una coerenza di fondo per tutta la durata del periodo. In sintesi, tut-
to parte dagli obiettivi di mandato, che orientano e calibra tutte le azio-
ni successive. A tal riguardo, l’analisi documentale ha mostrato una forte 
coerenza tra gli obiettivi di mandato contenuti negli atti programmatici 
dell’amministrazione e la struttura del PIAO, in cui tali obiettivi sono ripre-
si e declinati in forma operativa. Questa coerenza temporale e strategi-
ca emerge chiaramente nei documenti uf!ciali analizzati, dove si osserva 
una continuità tra programmazione politica e gestione tecnico-operativa.

Misurabilità e monitoraggio del Valore Pubblico
Con riguardo a tale dimensione, Viene richiesto di spiegare quali stru-

menti e indicatori vengono utilizzati per misurare il Valore Pubblico crea-
to attraverso gli obiettivi del PIAO, e come si valuta l’impatto reale sulla 
comunità, oltre al semplice completamento delle attività piani!cate. Vie-

909 Azienda Pubblica 4.2025

Saggi Il PIAO come strumento per la creazione di Valore Pubblico



ne richiesto di chiarire quale sia il ruolo della trasparenza nel processo 
di misurazione del Valore Pubblico e come viene garantito che i cittadi-
ni possano monitorare i progressi verso il raggiungimento degli obietti-
vi. Viene anche richiesto di illustrare quali tipi di feedback vengono uti-
lizzati per adattare gli obiettivi e migliorare i servizi pubblici nel tempo, 
e se esistono modalità per correggere la rotta qualora gli obiettivi stabi-
liti non stiano generando il valore atteso. A tal proposito, gli intervistati 
spiegano che “nel PIAO del Comune di Bari, ogni obiettivo operativo è 
accompagnato da una scheda che identi!ca indicatori speci!ci per mi-
surare il conseguimento degli obiettivi. Questi indicatori sono pensati per 
essere sia aspirazionali che misurabili, con dati numerici precisi. Ogni 
obiettivo è corredato da una sezione che riporta i dati numerici che per-
mettono di veri!care se l’obiettivo è stato raggiunto. Inoltre, il monitorag-
gio degli obiettivi non si limita a dati quantitativi: per esempio, nel caso 
dei servizi destinati ai disabili, si richiede ai bene!ciari di rispondere a 
un questionario di soddisfazione, che fornisce informazioni utili non so-
lo per valutare l’ef!cacia del servizio, ma anche per tarare future azioni 
migliorative”. Questi feedback sono fondamentali per il processo di va-
lutazione, in quanto determinano se l’obiettivo è stato effettivamente rag-
giunto. Inoltre, per garantire un monitoraggio continuo, viene effettuato 
un controllo trimestrale sullo stato di avanzamento di ciascun obiettivo: 
“ogni tre mesi, il responsabile del settore deve veri!care che le attività 
previste siano in linea con la programmazione stabilita, garantendo co-
sì che le fasi temporali e i risultati siano coerenti con gli obiettivi stabili-
ti”. Questo processo assicura che gli obiettivi siano costantemente moni-
torati e, se necessario, corretti in tempo utile.

Dunque, grazie al PIAO, il Comune ha integrato una rete di indicatori 
che permettono di monitorare costantemente il progresso degli obiettivi, 
rendendo così più facile identi!care se e quando sono necessarie modi-
!che o adattamenti per garantire la loro sostenibilità nel tempo. 

L’analisi documentale del PIAO del Comune di Bari ha inoltre permes-
so di evidenziare come il sistema di monitoraggio degli obiettivi sia sup-
portato da una struttura metodologica dettagliata, che include indicatori 
numerici, strumenti di valutazione qualitativa e procedure di revisione pe-
riodica, confermando quanto dichiarato dagli intervistati e offrendo ulte-
riori elementi a sostegno della solidità del processo valutativo. 

Equità e Giustizia Sociale
All’interno di questa dimensione di analisi, viene richiesto agli inter-

vistati di spiegare come l’amministrazione comunale considera l’equità 
e la giustizia sociale nel processo di de!nizione degli obiettivi di Valore 
Pubblico, e se esistono meccanismi speci!ci per valutare se gli obiettivi 
del PIAO stanno effettivamente promuovendo l’uguaglianza e riducendo 
le disuguaglianze sociali. Viene anche richiesto di illustrare quali indica-
tori vengono utilizzati per misurare l’impatto sociale in termini di equità, 
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per garantire che le politiche e gli obiettivi siano orientati a favorire la 
giustizia sociale e a rispondere alle esigenze dei gruppi più vulnerabili.

Il Responsabile chiarisce che gli obiettivi di Valore Pubblico sono sem-
pre formulati “con l’intento di generare un miglioramento del benessere 
collettivo, garantendo che tale miglioramento sia equo, accessibile e fru-
ibile da tutti”. Infatti, viene spesso effettuato uno screening iniziale per 
assicurarsi che, a partire dagli obiettivi di mandato, vengano considerati 
aspetti fondamentali come l’equità e l’inclusione. Tra gli obiettivi di man-
dato, alcuni hanno un carattere trasversale e sono legati direttamente al-
la giustizia sociale, all’inclusione e ad altri principi fondamentali che in-
"uenzano l’intera programmazione dell’amministrazione locale. Questi 
obiettivi trasversali orientano tutta l’attività amministrativa e vengono de-
clinati in obiettivi operativi e organizzativi che, a loro volta, devono ri-
spettare tali linee direttrici. Ad esempio, l’inclusione sociale e l’inclusio-
ne lavorativa sono temi chiave che emergono chiaramente dalla visione 
dell’amministrazione, come si può vedere dai documenti di mandato, do-
ve si evidenziano sia obiettivi trasversali che speci!ci. Anche l’analisi do-
cumentale dei documenti di mandato e del PIAO ha permesso di eviden-
ziare come i principi di equità e giustizia sociale siano effettivamente in-
corporati nella piani!cazione strategica dell’ente, non solo attraverso la 
presenza di obiettivi speci!ci, ma anche mediante l’adozione di obiettivi 
trasversali che orientano in modo sistematico tutta l’azione amministrativa.

Sostenibilità e longevità del Valore Pubblico
Nell’ambito di tale dimensione, viene richiesto agli intervistati di spie-

gare quali misure vengono adottate per garantire che il Valore Pubbli-
co generato attraverso il PIAO sia sostenibile nel lungo termine, e come 
si bilanciano gli obiettivi a breve termine con le necessità di sostenibili-
tà economica, sociale e ambientale. Viene, inoltre, richiesto di illustrare 
come si assicura che le risorse pubbliche vengano utilizzate in modo ef-
!ciente per massimizzare il Valore Pubblico, non solo nel breve periodo, 
ma anche a lungo termine. In!ne, viene chiesto come vengono monito-
rati gli effetti delle politiche e delle attività nel lungo periodo, per evitare 
che risultati positivi a breve termine compromettano la sostenibilità futura.

Il Responsabile spiega che il tema della sostenibilità e la longevità de-
gli obiettivi di Valore Pubblico rappresenta un aspetto cruciale, spiegan-
do che “se questi obiettivi sono destinati a perdurare nel tempo è molto 
importante considerare la loro sostenibilità. Questo è uno degli aspetti 
più pratici, perché è evidente che, seppur siano previsti obiettivi signi!-
cativi, bisogna ri"ettere su come mantenerli nel lungo periodo”. Per espri-
mere meglio tale concetto, il Responsabile riporta un esempio concreto. 
Tra i progetti più signi!cativi della giunta comunale di Bari – spiega – è 
possibile annoverare l’ampliamento dei servizi per l’infanzia, attraverso 
la creazione di nuovi asili nido. Pur trattandosi di un’iniziativa già piani-
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!cata e con i fondi disponibili per la realizzazione delle strutture, è fon-
damentale sottolineare – spiegano gli intervistati – che la costruzione de-
gli edi!ci rappresenta solo una fase del processo. La s!da più grande 
sta, invece, nel garantire che questi servizi rimangano operativi e acces-
sibili nel tempo, assicurando il loro buon funzionamento anche dopo la 
fase di costruzione.

Dunque, la sostenibilità di questi progetti è una questione fondamen-
tale, perché, una volta realizzata l’infrastruttura, bisogna assicurarsi che 
continui a essere gestita in modo ef!ciente ed ef!cace. Ad esempio, l’as-
sunzione del personale necessario, come educatori e altri professionisti, 
è un aspetto che deve essere considerato !n dall’inizio. Tuttavia, le nor-
mative che regolano l’assunzione di personale nelle amministrazioni lo-
cali sono molto restrittive, e non è sempre facile conciliare il rispetto del-
le regole con le necessità pratiche. In de!nitiva, ci troviamo spesso a do-
ver gestire situazioni in cui, nonostante gli investimenti infrastrutturali, ri-
sulta dif!cile garantire la sostenibilità a lungo termine di questi servizi, a 
causa delle restrizioni normative e !nanziarie. Non si tratta di una man-
canza di volontà da parte delle amministrazioni, ma piuttosto di una dif!-
coltà intrinseca nel coniugare l’ambizione di realizzare infrastrutture pub-
bliche con la necessità di mantenerle operative e sostenibili nel tempo. 

Grazie al PIAO, il Comune ha comunque potuto dare maggiore en-
fasi alla sostenibilità degli obiettivi di Valore Pubblico nel lungo periodo: 
nel dettaglio, il documento, grazie alla sezione dedicata al Valore Pub-
blico, ha consentito di delineare obiettivi chiari e misurabili che non so-
lo rispondono a esigenze immediate, ma tengono conto anche della lo-
ro attuabilità nel tempo. Grazie alla sua struttura, ha favorito la de!ni-
zione di obiettivi che vanno oltre l’immediato, piani!cando anche come 
mantenerli e svilupparli nel lungo periodo.

Grazie all’analisi documentale, è stato possibile veri!care come la se-
zione del PIAO dedicata al Valore Pubblico contenga espliciti riferimenti 
alla sostenibilità di lungo periodo, con indicazioni relative non solo alla 
realizzazione degli interventi, ma anche alla loro manutenzione, gestio-
ne e impatto duraturo nel tempo.

Risultati e Adattamento delle Politiche
Viene richiesto, in!ne, di spiegare come si valuta se gli obiettivi di Va-

lore Pubblico sono stati effettivamente raggiunti e quali criteri vengono uti-
lizzati per determinare il successo o l’insuccesso di un obiettivo, in rela-
zione al valore che si intendeva creare. Viene anche chiesto se esista un 
processo formale per adattare gli obiettivi o le politiche, nel caso in cui i 
risultati ottenuti non corrispondano alle aspettative iniziali.

Il Responsabile spiega che, di fatto, il Valore Pubblico è un concetto 
intangibile e, quindi, la sua quanti!cazione non è sempre immediata. Ef-
fettivamente – spiegano gli intervistati – la de!nizione dei criteri di valu-
tazione è un problema che non possiamo negare: “noi, però, stiamo fa-
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cendo un grande sforzo per identi!care indicatori il più precisi possibile; 
e ci rendiamo conto che questo è un problema signi!cativo, perché non 
sempre è facile quanti!care l’impatto concreto che un obiettivo di Valo-
re Pubblico ha sulla cittadinanza. Ciononostante, ci stiamo impegnan-
do in un processo di miglioramento continuo, analizzando i dati anno 
dopo anno e cercando di af!nare sempre più questi indicatori”. Come 
spiega il Responsabile, dal portale del Comune di Bari è possibile nota-
re che gli indicatori tesi alla misurazione degli obiettivi si sono progressi-
vamente evoluti, se confrontati con gli obiettivi pubblicati 7-8 anni a die-
tro. Quindi, è un processo in continua evoluzione che, essendo appunto 
continuo, non ha una !ne de!nitiva. Attualmente – spiega il Responsabi-
le, “monitoriamo i feedback e cerchiamo di capire come rendere sempre 
più ef!cace l’azione, adattando le politiche in base ai risultati ottenuti”.

5. Discussioni
Il presente lavoro si è posto come obiettivo quello di indagare la stru-

mentalità del PIAO alla creazione di Valore Pubblico. Il PIAO, come già 
anticipato, è stato ideato per conferire maggiore razionalità all’attività 
di programmazione, promuovendo un unico documento operativo in gra-
do di accogliere i differenti ambiti della programmazione stessa (Berar-
di et al., 2022). Più nello speci!co, il nuovo documento programmatico 
triennale non si limita al mero snellimento della burocrazia a carico del-
le PA, avendo anche e soprattutto la !nalità di diffondere “Valore Pubbli-
co” per garantire il “miglioramento del livello di benessere degli utenti e 
degli stakeholders di una PA, a seguito del buon esito di una politica o 
di un servizio” (Papi et al., 2018, pag. 504). Il legislatore, infatti, in se-
de di de!nizione dei contenuti del PIAO, oltre ad aver previsto la predi-
sposizione di una sezione appositamente dedicata al Valore Pubblico, ha 
anche assegnato agli enti locali dei nuovi obiettivi strategici, fra i quali 
rientra proprio l’incremento del benessere economico, sociale, educati-
vo, assistenziale, ambientale dei cittadini in linea con gli obiettivi di svi-
luppo sostenibile dell’Agenda 2030. 

Tuttavia, le evidenze, sia teoriche che pratiche, sull’ef!cacia del PIAO 
nella generazione di Valore Pubblico sono ancora limitate (Polilli, 2023), 
con una prevalenza di studi focalizzati invece sulla sua relazione con il 
miglioramento delle performance (Giannetti, Pizzoli, 2023). In particola-
re, il PIAO è stato principalmente analizzato per il suo impatto nella ge-
stione delle performance nelle pubbliche amministrazioni, visto come uno 
strumento di piani!cazione integrata capace di ottimizzare la gestione 
delle risorse e migliorare l’ef!cienza amministrativa. Tuttavia, questo ap-
proccio ha trascurato l’aspetto del Valore Pubblico effettivamente gene-
rato (D’Onofrio, Bertolotto, 2022; Bellini, Marini, 2023).

Per queste ragioni, lo studio si propone di fornire un’evidenza empi-
rica sull’ef!cacia del PIAO come strumento capace di supportare le am-
ministrazioni pubbliche nel processo di generazione di Valore Pubbli-
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co. Attraverso il case study esaminato, ossia quello del Comune di Bari, 
emerge chiaramente come il PIAO stia contribuendo a questo obiettivo.

Sebbene i primi studi sul PIAO abbiano rilevato che le amministrazio-
ni locali si caratterizzano per un sistema di programmazione, gestione e 
rendicontazione degli obiettivi ancora distante dalle logiche di creazio-
ne di Valore Pubblico (Berardi et al., 2023), nel Comune di Bari è emer-
so che – proprio grazie al PIAO – l’attenzione posta a questo aspetto è 
sostanziale e non formale.

In particolare, il Comune di Bari, pur ammettendo le dif!coltà riscon-
trate nella quanti!cazione del grado di raggiungimento degli obiettivi 
di Valore Pubblico – così come emerso anche dalla letteratura sul tema 
(Bracci et. al., 2019) – ha riconosciuto che, grazie al PIAO, anche ta-
le aspetto sta registrando dei miglioramenti. Grazie al PIAO, il Comu-
ne ha implementato un sistema di indicatori che consente di monitorare 
continuamente l’avanzamento degli obiettivi, facilitando l’individuazio-
ne di eventuali necessità di modi!che o aggiustamenti per assicurare la 
loro sostenibilità nel tempo. In aggiunta, l’introduzione di tale documen-
to di programmazione ha incentivato il Comune a prestare maggiore at-
tenzione alla sostenibilità a lungo termine degli obiettivi di Valore Pubbli-
co. La sezione del documento appositamente dedicata al Valore Pubbli-
co ha permesso di de!nire obiettivi chiari e misurabili, che rispondono 
non solo alle esigenze immediate, ma anche alla loro attuabilità e man-
tenimento nel tempo. Ne consegue che, in linea generale, il PIAO ha mi-
gliorato la gestione delle risorse, sia !nanziarie che umane, consenten-
do di allocarle in modo più mirato e funzionale, anche per sostenere l’ef-
!cacia degli obiettivi a lungo termine. Questo approccio permette di evi-
tare che i progetti diventino insostenibili dopo la fase di realizzazione. In 
conclusione, il PIAO, pur percepito inizialmente come un ulteriore adem-
pimento formale, ha introdotto elementi di innovazione nella cultura pro-
grammatoria dell’ente, promuovendo una visione più integrata e orien-
tata al valore pubblico, capace di connettere in modo più consapevole 
obiettivi strategici, azioni amministrative e risultati attesi per la collettivi-
tà. Dunque, dalla combinazione delle dichiarazioni raccolte nelle inter-
viste e dall’analisi documentale, è emerso che il Piano Integrato di Atti-
vità e Organizzazione (PIAO) ha introdotto diversi elementi di novità ri-
spetto agli strumenti precedenti di programmazione e controllo, come il 
Piano Esecutivo di Gestione (PEG), il Documento Unico di Programma-
zione (DUP). Uno degli intervistati ha, infatti, evidenziato come il PIAO 
abbia imposto all’Amministrazione comunale di perseguire un maggio-
re coordinamento tra le funzioni programmatorie, a vantaggio della loro 
sempli!cazione e razionalizzazione, rafforzando allo stesso tempo la tra-
sparenza e la comunicazione verso i cittadini. In tal senso, l’analisi docu-
mentale conferma come, a partire dall’introduzione del PIAO (2022), il 
Comune di Bari abbia adottato una struttura uni!cata nella rappresenta-
zione degli obiettivi, collegando in maniera più esplicita le missioni stra-
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tegiche, le attività operative e gli indicatori di performance. Rispetto al 
DUP 2020–2022 e ai precedenti Piani delle Performance, che presen-
tavano indicatori prevalentemente procedurali e quantitativi (es. numero 
di pratiche evase o tempi medi di lavorazione), nel PIAO sono stati intro-
dotti anche indicatori di impatto e riferimenti al concetto di valore pub-
blico, ossia il contributo effettivo dell’azione amministrativa al benessere 
collettivo. Questo passaggio è stato sottolineato anche dal dirigente del-
la Ripartizione Personale e da quello dello Staff della Direzione Gene-
rale, che hanno parlato di un vero e proprio “cambio di paradigma”, in 
quanto l’Amministrazione è ora chiamata a valutare non solo l’ef!cien-
za interna, ma anche gli effetti prodotti sulla società. Inoltre, l’approccio 
del PIAO sembra aver favorito una maggiore integrazione tra la piani!-
cazione strategica e quella operativa, superando la frammentazione dei 
documenti precedenti e abilitando una rappresentazione più coerente e 
!nalizzata delle attività svolte. Sebbene si siano riscontrate iniziali dif!-
coltà nell’implementazione, l’analisi integrata delle fonti conferma che il 
PIAO ha contribuito a rafforzare l’ef!cacia dei processi di piani!cazio-
ne e rendicontazione, rappresentando un’evoluzione metodologica nel-
la gestione pubblica locale.

6. Conclusioni, implicazioni, limiti e sviluppi futuri della ricerca
L’analisi della letteratura e della normativa evidenzia come il PIAO 

rappresenti per le amministrazioni pubbliche un documento di program-
mazione particolarmente rilevante per la creazione di Valore Pubblico, 
richiedendo l’esplicitazione di obiettivi in grado di garantire il migliora-
mento del livello di benessere dei destinatari dei servizi pubblici. In tale 
prospettiva, le amministrazioni pubbliche sono chiamate ad orientare la 
performance, la piani!cazione e la programmazione verso l’incremento 
del benessere economico, sociale, educativo, assistenziale, ambientale, 
a favore dei cittadini e del tessuto produttivo nel suo complesso (Borgo-
novi e Mussari, 2011; Anselmi, 2014).

Il PIAO, quindi, può essere da stimolo per realizzare una trasformazio-
ne culturale che induca le amministrazioni pubbliche ad autovalutarsi, in-
dividuando le azioni di miglioramento da realizzare per generare Valore 
Pubblico. Come evidenziato dagli studi di Deidda et al. (2023; 2024), 
il PIAO rappresenta un’opportunità concreta per superare la frammenta-
zione storica della programmazione nelle pubbliche amministrazioni ita-
liane, a condizione che venga interpretato come uno strumento strategi-
co, capace di integrare obiettivi, risorse e risultati in un’ottica orientata 
alla creazione e alla protezione del Valore Pubblico.

Il rischio da scongiurare è che il PIAO diventi un mero adempimen-
to burocratico in cui le diverse sezioni e sottosezioni vengano compila-
te solo per essere compliant rispetto alla normativa vigente, non rispon-
dendo, in questo modo, al principio che ha ispirato la sua de!nizione, 
vale a dire il superamento della frammentazione legata alla molteplicità 
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di Piani che le amministrazioni erano tenute a predisporre a favore di un 
documento unico di programmazione (Berardi et al., 2023). In aggiun-
ta, vi è il rischio che i contenuti di ogni sezione e sottosezione non siano 
programmati in modo integrato fra loro. Tra le altre preoccupazioni cor-
relate al PIAO, vi è quella relativa alla de!nizione di obiettivi di Valore 
Pubblico che possano effettivamente contribuire al miglioramento del be-
nessere della collettività (Bracci et. al., 2019). 

Il nostro studio, partendo dal framework di Moore (1995), esplo-
ra la strumentalità del PIAO alla creazione di Valore Pubblico nel Co-
mune di Bari. Il framework di Moore e il PIAO risultano profondamen-
te interconnessi, poiché entrambi mirano a generare un Valore Pubbli-
co che soddis! le aspettative dei cittadini e delle istituzioni, assicuran-
do al contempo una gestione ef!cace, equa e sostenibile delle risorse 
pubbliche. L’adozione del PIAO da parte del Comune di Bari eviden-
zia come questo strumento possa fungere da leva strategica per la cre-
azione di Valore Pubblico, in linea con i tre vertici del triangolo strate-
gico proposto da Moore:

 – Valore Pubblico: Il PIAO consente di de!nire obiettivi chiari, misu-
rabili e coerenti con le missioni istituzionali, rispondendo tanto ai 
bisogni immediati quanto alla sostenibilità nel lungo periodo. L’ap-
proccio evidenziato nel caso studio mostra come le amministrazio-
ni possano strutturare obiettivi che ri"ettano un’effettiva utilità pub-
blica e impatti percepibili dai cittadini.

 – Legittimazione e supporto: Il PIAO promuove un processo decisio-
nale condiviso che coinvolge attori interni ed esterni all’ammini-
strazione. La maggiore collaborazione tra soggetti istituzionali e 
sociali favorisce la costruzione di una visione comune e rafforza il 
consenso necessario all’attuazione delle politiche, aumentando la 
legittimità delle azioni amministrative.

 – Capacità operativa: Il documento favorisce l’allocazione ef!cien-
te di risorse umane e !nanziarie e introduce strumenti di monito-
raggio che permettono un controllo dinamico delle performance. 
L’integrazione di indicatori e meccanismi adattivi consente di rea-
gire tempestivamente alle criticità, assicurando continuità e miglio-
ramento costante degli interventi.

L’utilizzo del PIAO nel Comune di Bari appare coerente con i princi-
pali contributi teorici sul tema, a partire dal framework del Public Value di 
Moore (1995), per arrivare agli sviluppi successivi proposti da Bryson e 
collaboratori (2014) e da Meynhardt (2009). Le evidenze raccolte confer-
mano che la generazione di Valore Pubblico non è riconducibile a un’uni-
ca logica, ma si fonda su una pluralità di approcci, spesso interconnessi.

Una prima dimensione riguarda il Valore Pubblico come risposta a bi-
sogni collettivi. Dall’analisi dei documenti emerge chiaramente l’attenzio-
ne alla lettura del contesto e all’ascolto delle esigenze della cittadinanza, 
che orientano la de!nizione degli obiettivi e delle azioni. Questa impo-
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stazione richiama direttamente l’idea di Meynhardt (2009) secondo cui 
il Valore Pubblico nasce nella coscienza individuale ma si fonda su valo-
ri condivisi nella società. Allo stesso modo, Moore sottolinea l’importan-
za che le attività pubbliche siano legittimate da una !nalità socialmen-
te riconosciuta, ovvero da una missione pubblica chiara e giusti!cabile.

Una seconda dimensione riguarda il Valore Pubblico come migliora-
mento organizzativo. Il PIAO è interpretato non solo come un documen-
to prescrittivo, ma come strumento di coordinamento interno, di appren-
dimento e di evoluzione gestionale. Questa prospettiva è coerente con 
l’idea che la capacità operativa – uno dei vertici del Public Value Trian-
gle di 1– sia una condizione indispensabile per produrre valore. Anche 
secondo Bryson et al. (2014), la generazione di valore richiede un’or-
ganizzazione capace di apprendere, integrarsi e migliorare nel tempo.

La terza dimensione riguarda il Valore Pubblico come legittimazione 
esterna. Nelle interviste emerge una forte consapevolezza circa l’impor-
tanza della trasparenza e della rendicontazione per ottenere !ducia da 
parte di cittadini e stakeholder. La ricerca di legittimità sociale e politi-
ca, intesa come sostegno e !ducia, è centrale anche nella teoria di Mo-
ore, che individua proprio nella “legitimacy and support” una delle con-
dizioni chiave per la sostenibilità dell’azione pubblica. In questa logica, 
la rendicontazione diventa un momento cruciale non solo di veri!ca, ma 
anche di costruzione del valore.

Un ulteriore elemento rilevante è il Valore Pubblico come partecipa-
zione e co-produzione. Il PIAO incoraggia pratiche di ascolto, coinvolgi-
mento e dialogo con i portatori di interesse, mostrando una concezione 
relazionale del Valore Pubblico. Questo è in linea con gli approcci con-
temporanei che sottolineano come il valore non venga prodotto unilate-
ralmente dall’amministrazione, ma emerga dall’interazione con la socie-
tà (Osborne, 2010). La co-produzione non è solo uno strumento, ma par-
te integrante del processo di creazione del valore.

Un quinto ambito emerso è quello del Valore Pubblico come integra-
zione intersettoriale. Il PIAO viene vissuto come occasione per supera-
re le tradizionali barriere tra uf!ci e competenze, costruendo una logica 
integrata e trasversale. Questa impostazione è coerente con l’idea che 
il Valore Pubblico richieda il coordinamento ef!cace tra diverse funzio-
ni, come suggerito da Bryson et al. (2014), e con la nozione di capaci-
tà operativa condivisa proposta da Moore.

Un’altra dimensione molto presente nel discorso dei dirigenti è quel-
la del Valore Pubblico come orientamento ai risultati. L’utilizzo di indica-
tori, obiettivi misurabili e strumenti di monitoraggio è visto come un mez-
zo per rendere conto del valore generato. Questa attenzione alla per-
formance è riconducibile a una parte importante della letteratura sul Pu-
blic Value, in cui l’ef!cacia e la misurabilità sono elementi chiave (Moo-
re, 2011). Tuttavia, emerge anche la consapevolezza del rischio di una 
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visione troppo tecnocratica, che potrebbe ridurre il Valore Pubblico a un 
insieme di output numerici, trascurando aspetti qualitativi e relazionali.

In!ne, si rileva la dimensione del Valore Pubblico come innovazione 
e apprendimento. Il PIAO è percepito come occasione per sperimentare 
nuove soluzioni, per ri"ettere su pratiche esistenti e per apprendere col-
lettivamente. Questa visione è perfettamente coerente con l’approccio ge-
nerativo al management pubblico teorizzato da Moore e con l’idea di 
Meynhardt (2009) secondo cui il Valore Pubblico nasce anche da pro-
cessi ri"essivi e di crescita culturale.

In sintesi, nel Comune di Bari, il PIAO si con!gura così non solo co-
me un adempimento normativo, ma come un potenziale strumento strate-
gico per la generazione di Valore Pubblico multilivello.

L’analisi dei PIAO del Comune di Bari, con particolare riferimento al-
la sezione del Valore Pubblico, ha messo inoltre in luce lo sforzo dell’am-
ministrazione comunale nell’individuazione di obiettivi di Valore Pubbli-
co che potessero, nel concreto, contribuire al miglioramento del benes-
sere della collettività. Dunque, l’analisi del case study ha permesso di ri-
spondere alla domanda di ricerca di questo studio “In che modo il PIAO 
contribuisce alla creazione di Valore Pubblico nei Comuni, alla luce del-
le tre dimensioni del triangolo strategico di Moore?”, evidenziando i se-
guenti aspetti:

 – Il PIAO ha permesso di de!nire obiettivi chiari e misurabili, che 
non solo rispondono a esigenze immediate, ma sono anche soste-
nibili nel tempo, piani!cando il loro mantenimento e sviluppo (Pia-
ni!cazione strategica a lungo termine).

 – Il Comune ha integrato un sistema di indicatori per monitorare co-
stantemente i progressi, facilitando l’identi!cazione di necessarie 
modi!che per garantire la sostenibilità degli obiettivi (Monitorag-
gio continuo).

 – Il PIAO ha ottimizzato la gestione delle risorse, consentendo una 
distribuzione più mirata di quelle !nanziarie e umane, per sostene-
re l’ef!cacia a lungo termine degli obiettivi (Gestione delle risorse).

 – Il PIAO ha introdotto un meccanismo di adattamento continuo, con-
sentendo al Comune di rivedere gli obiettivi e modi!care gli ap-
procci in base alle circostanze, senza compromettere la loro so-
stenibilità (Adattamento e "essibilità).

 – Ha favorito una maggiore collaborazione tra i diversi attori coinvol-
ti, creando una visione condivisa per la gestione e la sostenibilità 
degli obiettivi a lungo termine (Coinvolgimento degli attori chiave).

L’analisi del case study ha, quindi, evidenziato come il PIAO suppor-
ti il Comune di Bari nella creazione di Valore Pubblico, permettendo una 
piani!cazione strategica a lungo termine, un monitoraggio continuo e 
un’ottimizzazione nella gestione delle risorse. Inoltre, il PIAO facilita l’a-
dattamento alle circostanze e promuove una maggiore collaborazione tra 
gli attori coinvolti, garantendo la sostenibilità degli obiettivi nel tempo.
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Più in generale, nel case study esaminato, l’introduzione del PIAO ha 
rappresentato un’opportunità per ripensare la programmazione strategi-
ca in chiave più integrata e orientata al valore pubblico, favorendo una 
maggiore consapevolezza sull’impatto delle politiche e sulla necessità di 
rendere trasparenti gli obiettivi e i risultati perseguiti dalle amministrazioni.

Sotto il pro!lo delle implicazioni teoriche, il lavoro contribuisce all’e-
stensione della letteratura sul tema, presentando un’evidenza empirica 
delle strumentalità del PIAO alla generazione di Valore Pubblico.

Le implicazioni pratiche di questa ricerca sono signi!cative per le am-
ministrazioni pubbliche che desiderano adottare il PIAO come strumen-
to di gestione strategica. In primo luogo, l’analisi dimostra come il PIAO 
permetta di de!nire obiettivi di Valore Pubblico chiari e misurabili, che 
non solo rispondono a bisogni immediati, ma sono anche sostenibili nel 
lungo periodo. Questo approccio consente alle amministrazioni di piani-
!care in modo strategico, garantendo la continuazione e lo sviluppo de-
gli obiettivi nel tempo.

Inoltre, la ricerca evidenzia l’importanza di un monitoraggio continuo 
degli obiettivi. L’integrazione di un sistema di indicatori consente alle am-
ministrazioni di valutare costantemente i progressi e di apportare modi!-
che tempestive quando necessario, assicurando l’ef!cacia degli obiettivi 
e prevenendo il rischio che i progetti diventino insostenibili o inef!caci nel 
lungo periodo. Un altro aspetto fondamentale riguarda la gestione delle 
risorse, sia !nanziarie che umane. Il PIAO consente di ottimizzare l’allo-
cazione delle risorse, favorendo un uso più mirato e funzionale. Ciò con-
tribuisce a evitare sprechi e a garantire che le risorse siano impiegate in 
modo ef!ciente per sostenere l’ef!cacia degli obiettivi nel lungo termine.

Inoltre, il PIAO favorisce l’integrazione di meccanismi di adattamento 
che consentono alle amministrazioni di rivedere e modi!care gli obietti-
vi in base all’evolversi delle circostanze. Questa "essibilità è fondamen-
tale per mantenere la sostenibilità delle politiche nel tempo, adattandole 
alle nuove esigenze e s!de.

In!ne, l’adozione del PIAO rafforza la collaborazione tra i vari attori 
pubblici coinvolti nell’attuazione delle politiche. Un approccio integrato 
e una visione condivisa migliorano la capacità di lavorare insieme per 
raggiungere obiettivi comuni, ottimizzando l’uso delle risorse e garanten-
do la continuità dei progetti.

In sintesi, l’applicazione del PIAO fornisce alle amministrazioni pub-
bliche uno strumento utile per migliorare la piani!cazione, il monitorag-
gio, la gestione delle risorse e l’adattamento delle politiche, assicurando 
così la creazione e la sostenibilità di Valore Pubblico nel lungo periodo.

In tal senso, l’analisi condotta offre importanti spunti di ri"essione, che 
potrebbero supportare le amministrazioni pubbliche nel processo di de-
!nizione di obiettivi Valore Pubblico s!danti, raggiungibili e misurabili. 
Dunque, è possibile ipotizzare che tali good practices possano costitui-
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re un riferimento per altre amministrazioni pubbliche, generando virtuo-
si processi imitativi.

La ricerca condotta, tuttavia, presenta delle limitazioni. Il caso studio 
esaminato non è generalizzabile all’universo delle amministrazioni pub-
bliche, motivo per cui le evidenze ottenute sono da considerarsi con rife-
rimento al contesto dei comuni. Tuttavia, i risultati rappresentano un pri-
mo fondamento teorico, da sottoporre ad eventuale validazione o ricer-
ca attraverso il confronto approfondito con altri Enti pubblici. 

Le ricerche future potrebbero esplorare diverse direzioni per appro-
fondire l’ef!cacia del PIAO nelle amministrazioni pubbliche. Una possibi-
le area di indagine riguarda l’analisi comparativa dell’applicazione del 
PIAO in contesti diversi, come piccoli e grandi comuni, per capire come 
le variabili locali possano in"uenzare i risultati ottenuti. Inoltre, potreb-
be essere utile studiare come gli indicatori di performance, utilizzati nel 
PIAO, possano evolversi nel tempo, migliorando nella raccolta e nell’a-
nalisi dei dati, magari attraverso l’uso di tecnologie avanzate come l’in-
telligenza arti!ciale.

Un altro !lone potrebbe riguardare l’impatto delle risorse umane nel-
la gestione a lungo termine degli obiettivi. In questo caso, la ricerca po-
trebbe esaminare l’ef!cacia delle politiche di assunzione, formazione e 
retention del personale, per garantire la sostenibilità e l’ef!cacia dei pro-
getti pubblici. Allo stesso modo, un approfondimento potrebbe riguardare 
le dinamiche di collaborazione tra le diverse istituzioni e gli attori ester-
ni, come il settore privato e la società civile, per favorire una governan-
ce partecipativa e migliorare i risultati complessivi.

Inoltre, sarebbe interessante studiare come il PIAO possa adattarsi al-
le nuove s!de emergenti, come cambiamenti normativi o crisi sociopoliti-
che, senza compromettere la sostenibilità degli obiettivi. Un altro aspetto 
cruciale potrebbe essere l’analisi del Valore Pubblico tangibile, cercan-
do di capire come gli obiettivi del PIAO possano tradursi in bene!ci con-
creti e percepibili per i cittadini.
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Appendice

1. De!nizione e Creazione del Valore Pubblico
	Come de!nisce la sua amministrazione il concetto di “Valore Pubbli-

co” nel contesto delle politiche e attività piani!cate attraverso il PIAO?
	Quali sono gli elementi fondamentali che guidano la creazione di 

Valore Pubblico? Qual è il ruolo delle risorse?
	Nel contesto del PIAO, come vengono identi!cati i “valori” da per-

seguire (es. giustizia sociale, inclusione, sostenibilità)?
	Come vengono prioritizzati questi valori rispetto ad altri obiettivi?

2. Legittimità e Coinvolgimento degli Stakeholder
	In che modo la sua amministrazione garantisce che gli obiettivi del 

PIAO siano legittimi agli occhi della cittadinanza e degli altri sta-
keholder?

	Come vengono coinvolti i cittadini, le organizzazioni della società 
civile e altri soggetti esterni nella de!nizione degli obiettivi e del-
le priorità del PIAO?

	Come vengono ascoltate e integrate le aspettative e i bisogni del-
la comunità nel processo di de!nizione degli obiettivi?

	Esistono strumenti speci!ci per raccogliere il feedback e le propo-
ste degli stakeholder (es. sondaggi, tavoli di lavoro, consultazioni 
pubbliche)?

	Quali sono i principali criteri che la sua amministrazione utilizza 
per determinare quali obiettivi sono “legittimi” e quindi dovrebbe-
ro essere inclusi nel PIAO?

	Come viene garantito che gli obiettivi siano inclusivi e rispondano 
alle necessità della collettività, in modo equo e sostenibile?

3. Allineamento con la Missione Pubblica e Priorità Politiche
	In che modo gli obiettivi e le attività previste nel PIAO si allinea-

no con la missione fondamentale dell’amministrazione pubblica e 
con la sua vision a lungo termine?

	Come vengono bilanciati gli obiettivi legati all’ef!cienza dei ser-
vizi con quelli legati alla promozione del benessere sociale?

	In che misura gli obiettivi stabiliti nel PIAO rispecchiano le politi-
che pubbliche attuali e le priorità politiche del governo locale o 
centrale?

	Esiste una dialettica tra la de!nizione degli obiettivi politici e le 
necessità emergenti dei cittadini che viene gestita nel processo di 
piani!cazione?

4. Misurabilità e Monitoraggio del Valore Pubblico
	Quali strumenti e indicatori vengono utilizzati per misurare il Valo-

re Pubblico creato attraverso gli obiettivi del PIAO?
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	Come si misura l’impatto reale sulla comunità e non solo il comple-
tamento delle attività piani!cate?

	Qual è il ruolo della trasparenza nella misurazione del Valore Pub-
blico?

	Come viene garantito che i cittadini possano monitorare i progres-
si degli obiettivi e veri!care se vengono effettivamente raggiunti?

	Quali tipi di feedback vengono utilizzati per adattare gli obiettivi 
e migliorare i servizi pubblici nel corso del tempo?

	Esistono modalità per correggere la rotta se gli obiettivi stabiliti 
non stanno generando il valore previsto?

5. Equità e Giustizia Sociale
	In che modo l’amministrazione pubblica considera l’equità e la giu-

stizia sociale nel processo di de!nizione degli obiettivi?
	Ci sono meccanismi speci!ci per valutare se gli obiettivi del PIAO 

stanno promuovendo l’uguaglianza e riducendo le disuguaglian-
ze sociali?

	Quali indicatori vengono usati per misurare l’impatto sociale in ter-
mini di equità?

6. Sostenibilità e Longevità del Valore Pubblico
	Quali misure vengono adottate per garantire che il Valore Pubbli-

co creato attraverso il PIAO sia sostenibile nel lungo termine?
	Come vengono bilanciati gli obiettivi a breve termine con le neces-

sità di sostenibilità economica, sociale e ambientale?
	Come si garantisce che le risorse pubbliche vengano utilizzate in 

modo ef!ciente per massimizzare il Valore Pubblico, non solo nel 
breve periodo, ma anche a lungo termine?

	In che modo vengono monitorati gli effetti delle politiche e delle 
attività nel lungo periodo per evitare risultati a breve termine che 
potrebbero compromettere la sostenibilità futura?

7. Risultati e Adattamento delle Politiche
	Come si valuta se gli obiettivi di Valore Pubblico sono stati effetti-

vamente raggiunti?
	Quali criteri vengono utilizzati per determinare il successo o l’in-

successo di un obiettivo in relazione al valore che si intendeva cre-
are?

	C’è un processo formale per adattare gli obiettivi o le politiche 
quando si riscontra che i risultati non corrispondono alle aspettati-
ve?
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