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l’abstract, l’introduzione, le conclusioni e i paragrafi 1.2 e 4 e al Prof. Deidda Gagliardo (Università degli Studi di 
Ferrara) i paragrafi 1.1, 2 e 3.

Il Piao come strumento di 
programmazione integrata
per la creazione 
di Valore pubblico

The PIAO as an instrument 
of integrated planning
for the creation of Public Value
Enrico Deidda Gagliardo, Raffaella Saporito*



Special Focus

197

Abstract

The Italian Public Administration is experiencing a new reforming wave, promoted and incentivized by 
the National Recovery and Resilience Plan (NRRP), under the Next Generation EU program. One of 
the prominent reforms hosted in one of the first low decree adopted right after the sign of NRRP is the 
Integrated Plan of Activities and Organization, which is conceived to replace a list of function-specific 
planning documents, introduced with an incremental approach by previous reforming waves in the last 
decades. The New Plan is meant to integrate the different and diverse planning documents and to focus 
the administrative action towards the public value creation. The authors analyze the policy and scien-
tific backgrounds of the new plan and describe the policy goals and logics, contents, structure, enabling 
conditions, and possible risks which related to the introduction and implementation of the plan. The 
methodological approach is based on the participant observation, since the authors have been involved in 
the policy process, offering contributions to the design of the new planning tool as field experts. 

Keywords: Public value, Performance management, Corruption risk management, Human capital, 
Integrated programming.

 Introduzione 

La pubblica amministrazione (PA) vive un momento di eccezionale trasforma-
zione. La principale differenza – tra le altre – rispetto alle passate stagioni di 
riforma è il contesto da cui nasce: non più ispirata dall’idea di ridurre i costi, 
in linea con la dottrina del New Public Management (Npm), che ha dominato 

l’agenda del cambiamento dei sistemi pubblici in tutto l’occidente (Pollitt & Bouckaert, 
2017; Ongaro, 2009; Samaratunge & Teicher, 2008; Cameron, 2009), nonostante le 
critiche (Hood, 1991, 1995; Hughes, 2012; Lapsley, 2008; Borgonovi, 2018), ma ad un 
rinnovato scenario culturale. La prima ragione del cambio di passo è legata alla crisi 
del 2008, innescata dalle storture del funzionamento dei mercati finanziari: questa 
crisi economica e sociale è diventata presto anche culturale, lasciando spazio ad una 
considerazione del ruolo dello stato nei confronti del mercato meno preconcetta (Maz-
zucato, 2011; 2016). Se da un lato gli effetti sociali della crisi economica avrebbero 
richiesto importanti interventi pubblici, dall’altro la conseguente crisi della finanza 
pubblica ha richiesto politiche di contenimento della spesa (Barbera et al., 2017) con-
cretizzate, ad esempio, in un lento e progressivo dimagrimento del pubblico impiego 
(Battini & Gasparrini, 2020). Le conseguenti critiche alle politiche di austerità hanno 
riaperto il dibattito sulla centralità di servizi pubblici non solo più efficienti, ma so-
prattutto più efficaci e capaci di rispondere a bisogni sociali crescenti e sempre più di-
versificati (Fosti et al., 2019). Infine, la crisi pandemica da Covid-19, che da emergenza 
sanitaria è presto diventata anche economica e sociale, ha mostrato l’importanza di 
fare affidamento su istituzioni forti e credibili e servizi pubblici capaci di contare su 
risorse adeguate alle necessità. 
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È in questo scenario che è nato lo straordinario piano europeo di ripresa e di rilancio, il 
Next Generation EU (Ngeu) da 750 miliardi di euro, senza contare le risorse nazionali: 
un programma ambizioso di finanziamento della c.d. “tween transition”, ovvero la transi-
zione verde combinata alla transizione digitale, che ha faticosamente acquisito consensi 
presso le cancellerie europee anche in conseguenza della pandemia e della consapevolez-
za di non potersi astenere, questa volta, dal contrastare su scala continentale gli impatti 
economici e sociali della crisi. Allo stesso tempo, affinché il valore di questo investimento 
non si limiti ad un’iniezione di steroidi alla domanda aggregata, ma costituisca un’oc-
casione per costruire nuove basi di crescita e sviluppo economico e sociale, al piano di 
investimenti è abbinato un piano di riforme combinato ad un sistema di monitoraggio 
non più solo finalizzato a certificare la spesa effettuata, ma centrato sul valore generato 
dagli investimenti stessi. Riforme e sistema di monitoraggio basato sul Valore Pubblico 
(VP) creato sono due componenti essenziali dell’eccezionalità della trasformazione che 
vive la PA italiana nella presente congiuntura. 

Il Pnrr vincola non solo a fare investimenti coerenti col programma Ngeu (l’Italia è 
il principale beneficiario con i 191,5 miliardi promessi dall’Europa, cui si aggiungono 
i 30,04 del Fondo complementare), ma anche a portare a termine un ambizioso pro-
gramma che prevede di riformare, insieme a giustizia, liberalizzazioni e semplificazioni, 
anche la capacità amministrativa delle nostre istituzioni, per rispondere meglio ai rin-
novati bisogni di una società più complessa e, per certi versi, più fragile. Per la prima 
volta, la riforma della PA è prima di tutto un piano di investimenti sulle persone (tra 
investimenti in formazione di chi nella PA già lavora e nuove iniezioni dall’esterno) reso 
esecutivo dall’introduzione del lessico delle competenze, dai contratti ai sistemi operativi 
dell’intero ciclo Hr, dal reclutamento alla gestione delle carriere, interne e inter-ammi-
nistrazioni. La natura manageriale del cambiamento implica che a livello centrale non 
si possa che costruire il perimetro di norme e incentivi per favorire il cambiamento che 
deve avvenire a livello di singola amministrazione (Ongaro & Valotti, 2008). Se da un 
lato può essere visto come un limite – come orientare e monitorare i comportamenti di 
oltre 20.000 PA? – dall’altro è anche una grande opportunità: si tratta di aprire una fase 
di ampio riconoscimento del protagonismo dei singoli enti, a livello centrale e soprattutto 
locale, che implica una rinnovata fase di ascolto e di collaborazione in chiave di gover-
nance multilivello. Ai soli enti locali il Pnrr destina 350 milioni di euro, cui sommare 
potenzialmente almeno altrettanti fondi europei, per finanziare il rafforzamento della 
capacità amministrativa, intesa come investimenti nelle competenze – da formare o da 
acquisire – e in tecnologia. Alle amministrazioni è richiesto di mettersi al timone di un 
programma di gestione del cambiamento di ampia portata: le risorse ci sono, ma occorre 
che vi sia anche chiarezza della meta per non perdere la rotta. Di qui, un primo motivo 
per rinforzare gli strumenti di pianificazione in uso.

Il secondo aspetto di novità riguarda il sistema di monitoraggio dello stato di avanza-
mento del Pnrr. Invece di un controllo basato prevalentemente sulla certificazione della 
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spesa per gli input, come per gli infiniti conteggi di ore lavorate su singolo progetto, è 
ora fondato sui risultati, espressi come target e milestone. Si tratta di un’innovazione che 
arriva negli uffici preposti alla gestione dei progetti Pnrr nelle principali PA italiane con 
un impatto deflagrante: al nostro sistema amministrativo, tutto centrato sul controllo 
della legittimità della spesa e sugli equilibri contabili, è richiesto di consolidare sistemi 
di programmazione e controllo capaci di monitorare, invece, i risultati effettivi generati 
dai diversi programmi. All’improvviso, le diverse velocità con cui le PA hanno saputo 
rispondere alle sfide lanciate oltre dieci anni fa dal d.lgs. 150/2009 (che aveva introdotto 
logiche e strumenti di performance management nella PA) fanno la differenza tra chi si 
trova oggi preparato a rispondere alla sfida gestionale imposta dal Pnrr e chi no. Emerge 
come riforma necessaria, propedeutica a tutto il resto e architrave dell’investimento nella 
capacità amministrativa degli Enti, la riqualificazione degli strumenti di pianificazione e 
monitoraggio strategico, finalizzata non solo a ridurre la numerosità dei documenti pre-
visti, ma anche e soprattutto a qualificarne l’utilizzo, dentro un quadro di pianificazione 
integrata e sistemica. 

In tale scenario, s’inserisce l’introduzione del Piano Integrato di Attività e di 
Organizzazione (Piao), strumento di programmazione finalizzato a integrare e quali-
ficare gli strumenti di programmazione e a orientarli alla creazione di Valore Pubblico.

In che modo questa riforma rappresenta una reale discontinuità ed opportunità di mi-
glioramento? Quali le condizioni per un’implementazione non solo sulla carta?

Per rispondere a queste domande il paper indaga le spinte all’integrazione programma-
tica esistenti nella letteratura scientifica (par.1.1) e nel quadro normativo di riferimento 
(par.1.2), per poi individuare le caratteristiche del Piao e il suo orientamento al Valore 
Pubblico (par. 2) e le condizioni di integrazione con performance e anticorruzione (par. 
3) e con le politiche di organizzazione e risorse umane (par.4).

Il lavoro adotta una metodologia di action research che ha visto i ricercatori come osservatori 
partecipanti al processo di predisposizione e affinamento dei contenuti della normativa 
sul Piao (Reason & Bradbury, 2001). L’action research è una metodologia di tipo inter-
ventista: i ricercatori non costituiscono agenti esterni passivi, ma partecipano attivamen-
te al processo di innovazione cercando di coniugare la teorizzazione scientifica (momen-
to deduttivo) con l’applicazione pratica (metodo induttivo) (Bracci, 2017).

Il lavoro intende contribuire sia al dibattito sull’integrazione programmatica tra diverse 
prospettive, sia alla definizione delle modalità di predisposizione del Piao in direzione 
funzionale al miglioramento del benessere dei cittadini e delle imprese: in poche parole, 
si parlerà di programmazione integrata e finalizzata verso il Valore Pubblico.
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 1. Il quadro di riferimento della programmazione integrata

1.1 La programmazione integrata nella letteratura scientifica

Il ciclo di funzionamento delle PA prende avvio dalla fase della programmazione e trova in 
essa il volano di trasmissione del miglioramento progressivo tra un ciclo e l’altro.

Fig. 1 Il ciclo di funzionamento delle PA 
(fonte: Deming, 1950).

La programmazione delle PA italiane si è iper-specializzata a partire dagli anni ’90 
sviluppandosi in silos programmatici spesso tra loro indipendenti: Budgeting (Steccolini et 
al., 2012), Performance Planning (Cepiku, 2018; Deidda Gagliardo et al., 2019, 2020), Gender 
Equality Planning (Barros et al., 2018), (Corruption) Risk Management Planning (Power, 2004, 
2013), Human Capital Planning (Zula et al., 2007), solo per citarne alcuni.

Ma il futuro va programmato in modo coordinato, o meglio ancora integrato, finaliz-
zando le diverse prospettive programmatiche verso l’orizzonte comune della creazione di 
Valore Pubblico (Moore, 1995; Deidda Gagliardo, 2002, 2015; Papi et al., 2018; Deidda 
Gagliardo et al., 2021a), nella prospettiva del benessere equo e dello sviluppo sostenibile 
(Gherardi et. al., 2021; Papi, 2021).

Per “coordinamento programmatico” s’intende il collegamento a posteriori tra i contenu-
ti di strumenti programmatici esistenti, con i conseguenti rischi di duplicazioni o 
sovrapposizioni.
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Per “integrazione programmatica” s’intende la definizione programmatica armonica, già in 
fase di progettazione dei contenuti, della struttura e delle modalità rappresentative (Lebas, 
1995; Behn, 2003), tra i diversi livelli temporali e le varie prospettive programmatiche: 

•	 per “integrazione (o coerenza) verticale” s’intende lo sviluppo sequenziale omogeneo e 
discendente tra strumenti di programmazione riconducibili ai differenti livelli tem-
porali: ad es., dal mandato alle strategie pluriennali, fino alle tattiche operative an-
nuali (Deidda Gagliardo, 2007);

•	 per “integrazione (o coerenza) orizzontale” s’intende l’integrazione tra diverse prospet-
tive programmatiche: ad es., integrazione tra Performance Management e Corrup-
tion Risk Management1 (Palermo, 2011, 2017; Arena et al., 2017; Bracci et al., 2018; 
Rana et al., 2018; 2019, Deidda Gagliardo et al., 2021b, 2021c; Gobbo, 2021), senza 
dimenticare l’integrazione con il bilancio (Bracci et al., 2020).

Per “finalizzazione programmatica” s’intende la convergenza sinergica delle diverse prospet-
tive programmatiche verso l’orizzonte comune della generazione di Valore Pubblico, 
ovvero del miglioramento del benessere dei diversi cittadini di oggi (benessere equo), 
creando le condizioni per l’incremento del benessere dei cittadini di domani (sviluppo 
sostenibile) (Papi et al., 2020; Papi, 2021).

Per conferire al documento programmatico in oggetto alta qualità programmatica, occorre 
progettare caratteri strutturali, formali e contenutistici (Caramiello, 1993, 1994) tali da 
renderlo un vero e proprio strumento di guida e accountability: ad es. obiettivi tempo-
rizzati (Fried et al., 2004); indicatori multidimensionali (Kelly et al., 2002); target da rag-
giungere (Locke et al., 1990); responsabilità sugli obiettivi (Mussari & Ruggiero, 2010); 
risorse umane (Farneti, 1995).

Da ultimo, ci si chiede quali siano le condizioni abilitanti (Nisio et al., 2013) della program-
mazione integrata, ovvero i fattori in presenza dei quali aumenta la sua qualità e la sua 
funzionalità verso la creazione di valore. Palermo (2011) suggerisce, tra gli altri, lo svilup-
po di chiari e condivisi obiettivi strategici funzionali alla generazione di valore – oltreché 
la presenza di un’azione manageriale che promuova l’integrazione – dai quali dovreb-
bero discendere performance organizzative e misure di gestione dei rischi, da misurare 
tramite batterie multidimensionali di indicatori. 

1.	 In ambito professionale, con l’acronimo Coso (Committee of  Sponsoring Organizations of  the Treadway 
Commission), nel 2017 si propose un framework (Coso Enterprise Risk Management - Integrating with Strategy 
and Performance) attraverso il quale spingere le imprese verso l’integrazione tra la gestione del rischio e le 
strategie e performance aziendali. 
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1.2 La programmazione integrata nella normativa: il Piao

Come scritto, la programmazione delle PA si è iper-specializzata dagli anni ’90, svilup-
pandosi in silos programmatici indipendenti che hanno dato vita ad oltre 30 documenti 
recentemente censiti ai fini dell’assorbimento nel Piao.

Alcune innovative spinte all’integrazione delle performance e dell’anticorruzione sono 
state affidate alle indicazioni metodologiche provenienti sia dal Dipartimento della 
Funzione Pubblica (Linee Guida 2017-2020 e paper 2021 sull’integrazione tra perfor-
mance e risk management), sia dall’Autorità Nazionale Anticorruzione (Anac) (Pna 
2019), entrambe finalizzate verso l’orizzonte comune della creazione e della protezione 
del Valore Pubblico.

L’“integrazione programmatica finalizzata”, ovvero la programmazione integrata tra le diver-
se prospettiche programmatiche verso la generazione di VP ha acquisito notevole forza 
legislativa con il recente d.l. 80/2021, convertito dalla l. 113/2021, che ha introdotto 
all’art. 6 il Piano integrato di attività e organizzazione.

Il Piao è uno strumento finalizzato a superare la pluralità dei documenti di pianificazio-
ne, stratificati nel tempo a valle di processi di riforma successivi, generalmente costruiti 
senza grande sforzo di integrazione e coerenza interna. La novità di tale riforma è che 
tale Piano è chiamato ad assorbire, sostituire o integrare strumenti attualmente in uso 
negli enti. Nel comma 2, sono definiti come ambiti di competenza del Piao i seguenti:

•	 “gli obiettivi programmatici e strategici della performance secondo i principi e criteri direttivi di cui 
all’art. 10 del d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, stabilendo il necessario collegamento della perfor-
mance individuale ai risultati della performance organizzativa” con esplicito riferimento al 
Piano della Performance, che funge da infrastruttura del Piao;

•	 “la strategia di gestione del capitale umano e di sviluppo organizzativo, anche mediante il ricorso al 
lavoro agile, e gli obiettivi formativi annuali e pluriennali,” con implicito riferimento al Pola 
e al Piano della formazione, entrambi ricondotti ad una più ampia people strateg y di 
ente;

•	 “compatibilmente con le risorse finanziarie riconducibili al piano triennale dei fabbisogni di perso-
nale, di cui all’art. 6 del d.lgs. 30 marzo 2001, 165, gli strumenti e gli obiettivi del reclutamento 
di nuove risorse e della valorizzazione delle risorse interne”, con esplicito riferimento al Piano 
Triennale dei Fabbisogni di Personale;

•	 “gli strumenti e le fasi per giungere alla piena trasparenza dei risultati dell’attività e dell’organiz-
zazione amministrativa nonche ́ per raggiungere gli obiettivi in materia di contrasto alla corruzione, 
secondo quanto previsto dalla normativa vigente in materia e in conformità ̀ agli indirizzi adottati 
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dall’Anac con il Pna;” con esplicito riferimento al Piano triennale di prevenzione della 
corruzione e della trasparenza;

•	 “l’elenco delle procedure da semplificare e reingegnerizzare ogni anno, anche mediante il ricorso alla 
tecnologia e sulla base della consultazione degli utenti, nonché ́ la pianificazione delle attività ̀ inclu-
sa la graduale misurazione dei tempi effettivi di completamento delle procedure effettuata attraverso 
strumenti automatizzati”. Tale norma abilita la confluenza nel Piao delle diverse inizia-
tive finalizzate alla semplificazione dell’azione amministrativa, tra cui quelle incluse 
nel Pnrr. Riprendendo il lavoro dell’Agenda per la Semplificazione Amministrativa, 
il Pnrr prevede l’ingresso di 1.000 professionisti a supporto di Regioni ed Enti Locali, 
chiamati a loro volta a proporre un “Piano territoriale” in cui definire le procedure 
oggetto di supporto, le criticità ̀ e i colli di bottiglia da risolvere, la distribuzione dei 
professionisti ed esperti tra livelli di governo, le modalità ̀ di attuazione dell’inter-
vento, i tempi e i risultati attesi espressi, in coerenza con la struttura degli interventi 
Pnrr, sulla base di milestone e target.

•	 “le modalità e le azioni finalizzate a realizzare la piena accessibilità alle amministrazioni, fisica 
e digitale, da parte dei cittadini ultrasessantacinquenni e dei cittadini con disabilità”, con rife-
rimento alle misure volte all’inclusione dei cittadini e alla riduzione delle possibili 
barriere di accesso ai servizi pubblici, fisici e digitali;

•	 “le modalità e le azioni finalizzate al pieno rispetto della parità ̀ di genere, anche con riguardo alla 
composizione delle commissioni esaminatrici dei concorsi”, con indiretto riferimento alle mi-
sure ricomprese dai Piani delle Azioni Positive, volti a migliorare la parità di genere 
e l’inclusione nei luoghi di lavoro pubblici. 

La norma prevede che il Piao abbia durata triennale, con aggiornamento annuale, come 
già molti strumenti di pianificazione attualmente in uso negli enti. Sono definite, inoltre, 
alcune semplificazioni per le PA con meno di 50 dipendenti e per gli enti locali con meno 
di 15.000 abitanti, oltre alle sanzioni in caso di mancata applicazione.

Per dare esecuzione al Piao sono previsti ulteriori interventi normativi (art. 6, commi 5 
e 6) tra cui d.p.r. di abrogazione degli adempimenti assorbiti dal Piao; lo schema tipo di 
Piao, tramite Decreto Ministeriale, previa intesa in sede di Conferenza Unificata. 

Tra le norme oggetto di revisione, al fine di rendere il Piao esecutivo, vi sono quelle 
relative ai seguenti documenti: Piano della Performance (d.lgs. 150/2009), architrave 
del nuovo Piao; Piano Esecutivo di Gestione degli enti locali (Tuel, d.lgs. 267/2000); 
Piano triennale per l’informatica nella Pa (d.lgs. 82/2005); Piani di Razionalizzazione 
(l. 244/2007); Piano triennale delle azioni concrete per l’efficienza delle PA (l. 56/2019); 
Piani triennali di razionalizzazione e riqualificazione della spesa (d.l. 98/2011); Piano 
triennale per la prevenzione della corruzione e della trasparenza (l. 190/2012); Piano 
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Triennale dei Fabbisogni (d.lgs. 165/2001); Piano delle Azioni Positive (d.lgs. 198/2006); 
Piano Organizzativo del Lavoro Agile (d.l. 34/2020).

Al momento in cui si scrive è stata approvata dalla Conferenza Unificata una bozza di 
schema di Piano accompagnato da apposite istruzioni operative, allegato al Decreto del 
Ministro, ed è stato sottoposto all’esame preliminare del Consiglio dei Ministri il d.p.r. 
che abroga le norme assorbite dal Piao.

Pertanto, le considerazioni espresse di seguito si basano su documenti il cui iter di appro-
vazione non è ancora concluso, benché si possano considerare ad uno stadio di formula-
zione sufficientemente avanzato da poter essere oggetto di analisi. Inoltre, si ritiene che 
– per quanto aspetti di dettaglio possano ancora variare – l’impianto di fondo resti stabile 
ed è su questo e sulla filosofia di fondo che si basa il seguente contributo. 

Fig. 2 Il quadro normativo del Piao.

È evidente che si tratta di un’operazione di ingegneria amministrativa – prima ancora che 
gestionale – tutt’affatto banale, in quanto ciascuna delle norme in corso di abrogazione 
o assorbimento assolve funzioni autorizzative specifiche nel nostro ordinamento e 
ciascuna modifica porta con sé un effetto domino che deve essere tenuto in conto. Non 
stupisce, infatti, che per il primo anno di applicazione siano previste proroghe delle 
scadenze, al fine non tanto e non solo di dare il tempo agli enti di cambiare le pratiche 
di pianificazione, ma anche di costruire le condizioni della transizione dall’approccio 
settoriale a quello integrato e finalizzato, per evitare il Piano dei Piani e convergere 
verso un Piano Integrato Unico. Pertanto, le analisi condotte in questo articolo guardano 
all’adozione del Piao a pieno regime. 
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 2. I caratteri essenziali del Piao 

Nei successivi paragrafi si illustreranno i caratteri essenziali del Piao, ovvero le sue fina-
lità e la ratio, i contenuti, la struttura, la logica e l’iter di programmazione e le condizioni 
abilitanti per il suo successo.

Perché il Piao? Le finalità

Il Piao intende aggiungere + valore alla vita di cittadini e imprese, al fine di rispondere 
a diverse esigenze e criticità e cogliere nuove opportunità, tra cui il Pnrr:

– burocrazia e + semplificazione per dipendenti, cittadini e imprese;

+ qualità programmatica (per risollevare i bassi livelli qualitativi di obiettivi e indicatori) e + 
resilienza programmatica (a fronte di bassi livelli di aggiornamento programmatico durante 
la pandemia da Covid-19):

+ integrazione programmatica

+ velocità, quantità e qualità dei servizi e, di conseguenza, + finalizzazione verso il benessere 
di cittadini e imprese.

Fig. 3 La qualità e la resilienza programmatica dei Ministeri 
 (fonte: Relazione Cnel 2020).
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Che cosa è il Piao? La ratio

Il Piao è lo strumento tramite cui programmare in modo integrato le performance attese 
e le misure di gestione dei rischi corruttivi, a partire dalla cura della salute organizzativa 
e professionale dell’ente, in modo funzionale alle strategie di creazione e protezione del 
Valore Pubblico.

Come predisporre il Piao? Contenuti, struttura, logica e iter di programmazione

L’occasione di semplificazione, di miglioramento della programmazione e di ottimizza-
zione dei servizi al fine di accrescere il benessere dei cittadini è di portata storica: perciò, 
il Piao non va inteso quale mera somma dei piani da assorbire (c.d. Piano dei Piani), 
bensì come Piano Integrato tra le varie prospettive programmatiche verso l’orizzonte Unico 
(PIU+) della generazione di + Valore Pubblico. Nella Tav. 1 si riportano i contenuti del 
Piao e la loro articolazione espositiva (struttura), secondo un’interpretazione sostanziale 
delle indicazioni metodologiche contenute nelle Linee Guida allegate al DM sul Piao.

Tav. 1 Struttura e contenuti del Piao
 (fonte: Deidda Gagliardo, 2021).

SEZIONE 1) SCHEDA ANAGRAFICA

PR
O

G
R

AM
M

AZ
IO

N
E

SEZIONE 2) VALORE PUBBLICO, PERFORMANCE E ANTICORRUZIONE
Sottosezione + VALORE PUBBLICO

miglioramento del livello complessivo di benessere dei cittadini, delle imprese e degli stakeholder 
nelle varie prospettive [economica, sociale (occupazionale, giovanile), ambientale, sanitaria, etc.] 

da generare programmando strategie misurabili in termini di impatti,
anche tramite indicatori di Benessere Equo e Sostenibile

e/o Sustainable Development Goals dell’Agenda ONU 2030

Sottosezione +PERFORMANCE Sottosezione -RISCHI 
(ANTICORRUZIONE e TRASPARENZA)

Pa
rt

e
ge

ne
ra

le

Contenuti generali
del Piano delle Performance

Contenuti generali
del Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e 

della Trasparenza

Pa
rt

e
fu

nz
io

na
le

obiettivi operativi specifici,
obiettivi operativi trasversali (semplifica-
zione, digitalizzazione, piena accessibilità, 

pari opportunità) 
e indicatori di performance orga-

nizzativa
(efficienza e efficacia),  

funzionali alle strategie
di creazione di Valore Pubblico

misure di gestione
dei rischi corruttivi e della trasparenza

e indicatori di rischio e di trasparenza,
 

funzionali agli obiettivi operativi
e alle strategie

di protezione del Valore Pubblico

(continua nella pagina successiva)
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PR
O

G
R

AM
M

AZ
IO

N
E

SEZIONE 3) +SALUTE (ORGANIZZAZIONE e CAPITALE UMANO)

Salute Organizzativa
(ORGANIZZAZIONE)

Salute Professionale
(CAPITALE UMANO)

Sottose-
zione Sottosezione Sottosezione Sottosezione

Struttura 
organizza-

tiva
Lavoro agile

Piano Trienna-
le dei fabbiso-
gni di perso-

nale

Formazione del personale

Pa
rt

e
ge

ne
ra

le

Organi-
gramma

Livelli Or-
ganizzativi
Ampiezza 
organizza-

tiva

Contenuti generali
del Pola

Contenuti gene-
rali

del Piano Trien-
nale di Fabbiso-

gno del Personale

Contenuti generali
del Piano della Formazione

Pa
rt

e
fu

nz
io

na
le

*azioni di 
sviluppo 

organizza-
tivo

*condizioni abilitanti del 
lavoro agile 

*azioni organizza-
tive agili e indicatori di 

performance

*azioni profes-
sionali per soddi-
sfare il fabbisogno di 

personale

*azioni formative per soddisfare il 
fabbisogno di competenze

funzionali al raggiungimento delle performance e al contenimento dei rischi 
e, quindi, alla creazione e protezione del Valore Pubblico
SEZIONE 4) MONITORAGGIO

La “logica programmatica” di predisposizione del Piao può essere sintetizzata con la 
formula +SALUTE à ̶RISCHIà +PERFORMANCEà +VALORE PUBBLICO:

•	 Logica programmatica generale: per evitare che il Piao si riduca ad un piano dei piani, i 
contenuti delle sue sezioni e sottosezioni devono essere programmati come elementi 
integrati di uno o più progetti finalizzati a creare Valore Pubblico.

•	 Logica programmatica della sottosezione “Valore Pubblico”: il VP è la stella polare di ogni 
sforzo programmatico dell’ente. Ogni amministrazione deve chiedersi prima quale 
sia il proprio Valore Pubblico e poi quali strategie potrebbe attuare per generarlo e 
con quali impatti si potrebbe misurare.

•	 Logica programmatica della sottosezione “Performance”: oltre agli aspetti generali richiesti 
dalle LG Dfp, occorrerebbe progettare una parte funzionale in cui gli obiettivi ope-
rativi specifici, e le relative performance di efficienza e di efficacia, non siano gene-
ricamente riferiti all’amministrazione ma vengano specificamente programmati in 
modo funzionale alle individuate strategie di creazione del VP.
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•	 Logica programmatica della sottosezione “Anticorruzione e trasparenza”: oltre agli aspetti 
generali richiesti dal Pna e dagli “Orientamenti per la pianificazione anticorru-
zione e trasparenza 2022” emanati dall’Anac, occorrerebbe progettare una parte 
funzionale in cui le misure di gestione dei rischi non siano genericamente riferite 
all’amministrazione, ma vengano specificamente programmate in modo funziona-
le agli obiettivi operativi definiti nella sezione performance e, quindi, alla prote-
zione del VP. 

•	 Logica programmatica della sottosezione “Organizzazione e Capitale Umano”: oltre agli aspetti 
generali, occorrerebbe progettare una parte funzionale in cui le azioni di sviluppo 
organizzativo (con focus sul Lavoro Agile), le azioni assunzionali e di progressione, 
le azioni formative non siano genericamente riferite all’amministrazione, ma venga-
no specificamente programmate in modo funzionale agli obiettivi operativi specifici 
definiti nella sezione performance e alle misure di gestione dei rischi individuate e, 
quindi, alle strategie scelte per la creazione e la protezione del VP.

L’iter di predisposizione del Piao dovrebbe seguire la sequenza rappresentata di seguito, 
a partire dalla definizione del Valore Pubblico atteso.

Fig. 4 Iter di predisposizione del Piao.

Come favorire il successo del Piao? Le condizioni abilitanti

Ancor più che dalla qualità dei suoi caratteri, il successo del Piao dipende dalla presenza 
di varie condizioni abilitanti.
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Tav. 2 Condizioni abilitanti per il successo del Piao
 (fonte: Deidda Gagliardo, 2021).

Condizioni Vantaggi
politiche commitment dal vertice politico

manageriali commitment dal vertice dirigenziale
organizzative “integration team” composto dai responsabili delle varie prospettive pro-

grammatiche
professionali OIV indipendente e competente

metodologiche indicazioni metodologiche da parte di Dfp e Anac
motivazionali incentivi organizzativi non finanziari (es. reputazionali, formativi, assunzio-

nali, etc.)
digitali Piao Digitale, da compilare in modo guidato sul Portale della Perfor-

mance
relazionali meccanismi guidati di “programmazione partecipativa”

informative “kit di riuso” delle buone pratiche di predisposizione del Piao
di contesto percorsi formativi qualificati organizzati dalla Sna

percorsi di accompagnamento guidato da parte del Formez
econ. - fin. risorse economico-finanziarie adeguate per realizzare le condizioni abilitanti

 3. La programmazione integrata delle Performance e 
dell’Anticorruzione verso l’orizzonte del Valore Pubblico

 3.1. L’orizzonte del Valore Pubblico (la sottosezione “Valore Pubblico”)

Quale Valore Pubblico?

Dopo il 2026, quando ci si guarderà indietro e si chiederà a cittadini e imprese una 
valutazione sul reale successo del Pnrr, quali risposte Governo, PA di livello centrale, 
regionale, locale, universitario, camerale, sanitario, etc. pensano di ricevere?

•	 Il Pnrr ha avuto successo perché le PA coinvolte hanno attuato i procedimenti am-
ministrativi previsti, raggiungendo traguardi e obiettivi programmati e spendendo il 
100% dei fondi assegnati.

•	 Il Pnrr (e, più in generale, qualsiasi politica pubblica) ha avuto successo perché quan-
tità, qualità e tempi dei servizi sono migliorati e perché grazie a ciò sono incrementati 
i livelli di benessere economico, sociale, ambientale, sanitario, etc.

La prima risposta è funzionale alla seconda: a cittadini e imprese interesserà se, a seguito 
del progetto o più in generale della politica, il loro livello di benessere sarà migliorato.
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Per Valore Pubblico in senso stretto, le Linee Guida 1/2017 del Dfp intendono: il livello com-
plessivo di benessere economico, sociale, ma anche ambientale e/o sanitario, dei cittadini 
creato da un ente per il suo pubblico, rispetto ad una baseline.

•	 Laddove il benessere possa essere identificato con una singola dimensione di impatto, il VP si po-
trebbe esprimere in termini di benessere specifico o impatto settoriale (ad es., tra gli impatti attesi 
dall’obiettivo del Pnrr “Fondi integrati per la competitività delle imprese turistiche” 
contenuto nella Missione 1, Componente 3, su https://italiadomani.gov.it/it/home.
html si trova l’impatto socio-occupazionale espresso con la formula “più lavoro”).

•	 Laddove il benessere sia associabile a molteplici dimensioni di impatto, il VP si potrebbe esprimere 
in termini di benessere complessivo o equilibrio tra gli impatti:

	– se le molteplici dimensioni di impatto fossero tra loro sinergiche, il VP si potrebbe esprimere 
come equilibrio tra livelli di benessere compatibili [ad es., tra gli impatti attesi dall’obiet-
tivo del Pnrr “Fondi integrati per la competitività delle imprese turistiche” con-
tenuto nella Missione 1, Componente 3, su https://italiadomani.gov.it/it/home.
html sono citati: “più lavoro” (impatto socio-occupazionale), “opportunità per 
i giovani” (impatto sociale-generazionale); impatti sinergici rispetto all’impatto 
economico, misurabile in termini d’indotto delle imprese turistiche];

	– se invece le molteplici dimensioni d’impatto fossero in conflitto tra loro in un determinato contesto 
o periodo (es. impatto economico versus impatto ambientale oppure impatto eco-
nomico versus impatto sanitario), si verrebbe a creare una sorta di “dilemma degli 
impatti” (ad es., nel caso in cui una regione cercasse di creare sviluppo economico 
territoriale consentendo l’insediamento di imprese ad alto tasso di inquinamento, 
si genererebbe impatto economico positivo, con conseguenti impatti ambientale e 
sanitario negativi, determinando dunque distruzione di valore). In tale ipotesi, il 
Valore Pubblico andrebbe ricercato come equilibrio ponderato o compromesso complessiva-
mente migliorativo tra i diversi impatti settoriali rispetto alla baseline: in sostanza, occorre-
rebbe individuare la dimensione prioritaria in quel contesto e periodo e le soglie 
accettabili nelle altre dimensioni di impatto (nell’esempio, l’ente creerebbe valore 
laddove finanziasse imprese -priorità economica- a basso tasso d’inquinamento 
- secondo i Livelli Essenziali di Prestazioni Ambientali o LEPTA-, favorendo 
uno sviluppo economico sostenibile e assicurandosi che le stesse presidino anche 
aspetti sanitari nei loro processi erogativi). Secondo le Lg 1/2017 del Dfp, una PA 
crea VP quando produce un insieme equilibrato di impatti sulle varie dimensioni 
del benessere di cittadini e imprese interessati dalla politica e/o dal servizio e 
non su una sola dimensione a scapito delle altre, determinando un compromesso 
complessivamente migliorativo (impatto degli impatti) delle diverse prospettive 
di benessere rispetto alla baseline. Il Valore Pubblico è tanto maggiore quan-
to più alta è la capacità dell’ente di trovare un compromesso tra le prospettive 
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d’impatto, dinamicamente ricalibrabile nei diversi contesti e periodi (si ricordi il 
mutare degli equilibri tra ripartenza economica e tutela sanitaria nel succedersi 
delle fasi dell’emergenza sanitaria da Covid-19).

Tav. 3 Il Valore Pubblico nel Piao.

Sottosezione “Valore Pubblico” (+ VALORE PUBBLICO)

Nella presente sottosezione, l’amministrazione dovrebbe chiedersi, innanzitutto:
a) Quale Valore Pubblico (benessere economico, sociale, ambientale, sanitario, etc.) per i miei utenti e 
stakeholder (Valore Pubblico)?

Si supponga, ad esempio, che un ente territoriale definisca il seguente Valore Pubblico da perseguire: 
+occupazione di giovani

tramite + sviluppo economico di imprese turistiche
con - inquinamento ambientale

e - contagi da Covid-19

Nella tavola seguente si possono osservare le tre prospettive del Valore Pubblico (impatto 
settoriale, equilibrio tra impatti sinergici, compromesso tra impatti in conflitto). 

Tav. 4 Le prospettive di inquadramento del Valore Pubblico.

Benessere Valore Pubblico Dimensione
Impatto
Occupazione di giovani 
tramite sviluppo impre-
se turistiche

Ente territoriale

A)
Identificabile con
una singola dimensione d’im-
patto

Esprimibile in 
termini di impatto 
settoriale

Socio-occupazionale ⬆ N-% occupati Un-
der 35 in imprese 
turistiche

B)

Identifica-
bile con più 
dimensioni 
d’impatto

B1) tra loro si-
nergiche

Esprimibile in ter-
mini di equilibrio tra 
impatti compatibili

Socio-occ.
Economico

⬆ N-% occupati Under 35 
in imprese turistiche
⬆ € indotto economi-
co imprese turistiche 

B2) tra loro in 
conflitto in un 
determinato con-
testo o periodo
(dilemma degli 
impatti)

Esprimibile in 
termini di equilibrio 
ponderato o compro-
messo tra i diversi 
impatti in trade-off 
(impatto degli impatti)

Socio-occ.
Economico
Ambientale
Sanitario

⬆ N-% occupati Under 35 
in imprese turistiche
⬆ € indotto economico impre-
se turistiche
⬇ Co2 imprese turi-
stiche
⬇ Contagi in imprese 
turistiche
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Quali strategie per la creazione di Valore Pubblico?

Un ente genera Valore Pubblico atteso pianificando, nella prima sottosezione del Piao, 
strategie capaci di produrre impatti sulle diverse dimensioni di benessere di cittadini e imprese, miglio-
rativi rispetto alle condizioni di partenza. La scelta delle strategie deve essere preceduta da 
un’analisi del contesto esterno e interno all’ente, utile anche ai fini della successiva predi-
sposizione delle sottosezioni del Piao su Performance e Rischi.

Tav. 5 Le strategie funzionali alla creazione e protezione di Valore Pubblico nel Piao.

STRATEGIE per la creazione e protezione del Valore Pubblico

In tale sottosezione, l’ente territoriale dovrebbe pianificare strategie funzionali alla creazione del VP at-
teso, coerenti con i documenti di programmazione economico-finanziaria, rispondendo innanzitutto alle 
seguenti domande:
b)	 Quale strategia potrebbe favorire la creazione di Valore Pubblico (obiettivo strategico)? 
c)	 A chi è rivolto (utenti/stakeholder)?
d)	 Entro quando intendiamo raggiungere la strategia (tempi pluriennali)

Strategia

Cod. Nome Responsabile Utenti/Stakeholder Tempi

Finanziamenti ad imprese tu-
ristiche “vincolati” a standard 
(assunzionali-generazionali, eco-
nomici, green e sanitari)

Dott.ssa ???
Dirigente Area tu-
rismo 

*Imprese turistiche 
*Giovani under 35

31.12. 
N+3

Come si misura e si rappresenta il Valore Pubblico?

La misurazione del VP va effettuata, in primis, tramite indicatori di impatto. Gli impatti 
sul benessere di cittadini e imprese possono essere misurati anche tramite gli indicato-
ri di Benessere Equo e Sostenibile Istat-Cnel e/o mediante i Sustainable Development 
Goals dell’Agenda ONU 2030, consentendo confronti su scala territoriale, nazionale, 
mondiale.
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Tav. 6 Il rapporto tra BES e SDGs
(fonte: Istat).

•	 Laddove il benessere possa essere identificato con una singola dimensione di impatto, il VP si potreb-
be misurare in termini di impatto settoriale.

•	 Laddove il benessere sia associabile a molteplici dimensioni di impatto, il Valore Pubblico si dovreb-
be misurare in termini di benessere complessivo o equilibrio tra gli impatti, profilandosi come un 
indicatore composito sintetico calcolabile quale media semplice o ponderata degli indicatori analitici 
di impatto (Report Cervap per Sna, 2021). 

Tav. 7 Gli indicatori di impatto nel Piao.

INDICATORI DI IMPATTO per la misurazione del Valore Pubblico atteso/creato dalle 
strategie
In tale sottosezione, l’ente territoriale dovrebbe misurare il contributo delle strategie alla creazione di Va-
lore Pubblico, rispondendo ad esempio alle seguenti domande:
e)	 Come misuriamo il raggiungimento della strategia, ovvero quanto Valore Pubblico (dimensione e 
formula di impatto sul livello di benessere)?
f)	 Da dove partiamo (baseline)?
g)	 Qual è il traguardo atteso (target)?
h)	 Dove sono verificabili i dati (fonte)?
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INDICATORI DI IMPATTO

D
im

en
sio

ne

Fo
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a

D
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on

e

Scala di normaliz-
zazione

Peso Baseline Target Risultato Fonte

Pe
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re

M
ig
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10
0%
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to
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 0
-1

00
%
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a 

 0
-1

00
%

SO-
CIO-OC-
CUPA-
ZIONA-
LE

n. o % 
under 35 
occupati

pos 0 100.000 35% 30.000 30% 40.000 40% 35.000 35%

IS
TA

T

ECONO-
MICA

€ indotto 
econo-
mico 
imprese 
turisti-
che

pos 0 1.000.000 30% 450.000 45% 500.000 50% 370.000 37%

C
C

IA
A

AM-
BIENTA-
LE

Tonnel-
late CO2 
imprese 
turisti-
che

neg 100 0 15% 80 20%  70 30%  70 30%

A
R

PA

SANITA-
RIA

Con-
tagi in 
imprese 
turisti-
che

neg 100.000 0 20% 60.000 40% 30.000 70% 30.000 70%

A
SL

Valore
Pubblico 
di partenza

Valore
Pubblico 
atteso
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Il Valore Pubblico, in senso stretto, viene calcolato come media ponderata dei diversi 
impatti: per consentire il confronto tra impatti caratterizzati da metri di misurazione 
diversi, si normalizzano i valori, ovvero si riconduce ogni polarità (positiva in caso di im-
patto a direzione crescente, negativa in caso di impatto a direzione decrescente) alla scala 
0-100, definendo gli estremi peggiore e migliore della scala. Nell’esempio, l’ente ha creato 
Valore Pubblico (42%) rispetto alla baseline (35%), con un incremento di valore di +7%, 
sebbene in misura inferiore al target (48%). Il minor Valore Pubblico rispetto a quello 
atteso (-6%) è influenzato dal peggioramento dell’impatto economico, che risulta lontano 
dal target (-13%) e addirittura peggiorativo rispetto al livello di partenza (-8%). Calcolare 
la misura sintetica del VP non ha valore di per sé, ma consente di mettere a sistema e 
governare i diversi indicatori di impatto: il controllo strategico suggerirà all’amministra-
zione di presidiare meglio l’impatto economico nella successiva pianificazione strategica.

Il VP può essere rappresentato tramite il Quadrante del Valore Pubblico: si fotografa una 
situazione di generazione di valore quando il “diagramma a radar” degli impatti prodotti 
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(risultati) è almeno in linea con quello degli impatti attesi (target) e comunque esterno, e 
quindi superiore, al diagramma degli impatti di partenza (baseline). 

Fig. 5 Il Quadrante del Valore Pubblico (fonte: Report Cervap per Sna, 2021).

3.2. La creazione del Valore Pubblico tramite il miglioramento delle 
performance (la sottosezione “Performance”)

La sottosezione Performance va predisposta:

•	 secondo le logiche di performance management, di cui al Capo II del d.lgs. 150 del 
2009;

•	 secondo le Linee Guida approvate dalla Commissione Tecnica per la Performance 
ed emanate dal Dfp2, che già suggerivano, in fase di programmazione (LG 1/2017):

	– di partire dall’individuazione del Valore Pubblico da creare e delle strategie a ciò 
funzionali, con i relativi indicatori di impatto;

	– di declinare le strategie in obiettivi operativi e relative performance organizzative di 
efficacia ed efficienza, tenuto conto della salute delle risorse;

	– di programmare performance individuali funzionali a quelle organizzative.

2.	 Le Linee Guida sul Valore Pubblico sono state approvate a febbraio 2021 dalla Commissione Tecnica 
per la Performance ma ancora non emanate dal Dfp.
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Fig. 6 Le Linee Guida del Dipartimento della Funzione Pubblica 
(fonte: Report Cervap per Sna, 2021).

Gli obiettivi operativi, da programmare tramite la parte funzionale della sottosezione 
Performance, non devono essere genericamente riferiti all’amministrazione, ma vanno 
specificamente programmati (obiettivi operativi specifici) in modo funzionale alle strategie di 
creazione del Valore Pubblico, precedentemente definite nella prima sottosezione.

Il Valore Pubblico non si crea per caso ma si progetta partendo dalle fondamenta degli 
enti e attraversandone i processi vitali: in senso più ampio il Valore Pubblico concerne non solo 
gli impatti finali ma anche le dinamiche della sua generazione e va inteso quale livello 
complessivo di benessere dei cittadini, creato da una PA coinvolgendo e motivando diri-
genti e dipendenti, curando la salute delle proprie risorse in modo funzionale a migliorare 
le sue performance organizzative specifiche (di efficienza economico-finanziaria, gestionale, 
produttiva, temporale e di efficacia quanti-qualitativa) e trasversali (semplificazione, digi-
talizzazione, piena accessibilità, pari opportunità e equilibrio di genere), e infine gover-
nando queste ultime in funzione del miglioramento complessivo degli impatti tramite le 
strategie di generazione del valore. Il VP in senso ampio si potrebbe determinare quale 
media delle medie delle quattro dimensioni di performance (impatti, efficacia, efficienza, 
salute) previste dalle Lg Dfp 1/2017 (performance delle performances).
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Fig. 7 La Piramide del Valore Pubblico (fonte: Deidda Gagliardo, 2015).

La “Piramide del Valore Pubblico” consente di governare il contributo degli obiettivi 
operativi e delle relative performance in modo funzionale alle strategie per la genera-
zione di valore: riprendendo l’obiettivo del Pnrr “Fondi integrati per la competitività 
delle imprese turistiche” contenuto nella Missione 1, Componente 3, la strutturazione di 
un’unità organizzativa preposta all’erogazione dei finanziamenti alle imprese turistiche 
(salute organizzativa), in modalità interamente digitalizzata e tramite personale in smart 
working (salute organizzativa agile), composta da una dirigenza qualificata coadiuvata 
da personale neo-assunto (salute professionale) e formato ad hoc (salute formativa), po-
trebbe favorire la riduzione dei tempi (efficienza temporale), dei costi (efficienza economi-
ca) e l’aumento della produttività (efficienza produttiva) di erogazione dei finanziamenti, 
con riflessi sul miglioramento della quantità di imprese turistiche del territorio (efficacia 
quantitativa erogata), del numero dei turisti (efficacia quantitativa fruita) e della loro sod-
disfazione (efficacia qualitativa fruita); laddove l’ottenimento dei finanziamenti venisse 
vincolato all’assunzione di cittadini e in particolare di giovani under 35, a standard am-
bientali e all’adozione di protocolli sanitari anti-Covid19 (efficacia qualitativa erogata), 
si aumenterebbe la probabilità di accrescere l’indotto delle imprese turistiche (impatto 
economico) e la loro sostenibilità (impatto ambientale) e sicurezza da Covid-19 (impatto 
sanitario), ma soprattutto il ricercato maggior numero di occupati (impatto socio-occu-
pazionale), con prevalenza degli under 35 (impatto socio-generazionale).

Per le ragioni sopra esposte, nella parte funzionale della presente sottosezione gli obiet-
tivi operativi specifici e le relative performance non devono essere genericamente riferiti 
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all’amministrazione, ma vanno specificamente programmati in modo funzionale alle 
strategie di creazione del Valore Pubblico.

Tav. 8 Obiettivi operativi specifici e performance funzionali alla creazione di Valore Pubblico nel Piao.

Sottosezione “Performance” (+ PERFORMANCE)

In tale sottosezione, l’amministrazione dovrebbe programmare gli obiettivi operativi specifici, e le relative 
performance di efficacia e di efficienza, in modo funzionale strategie di creazione del VP, rispondendo ad 
esempio alle seguenti domande:
a) Cosa prevediamo di fare per favorire l’attuazione della strategia (obiettivo operativo specifico)? 
b) Chi risponderà dell’obiettivo (dirigente/posizione responsabile)?
c) A chi è rivolto (utenti/stakeholder)?
d) Quali unità organizzative dell’ente e/o quali soggetti esterni contribuiranno a raggiungerlo (contributors)?
e) Entro quando intendiamo raggiungere l’obiettivo (tempi)?
f) Come misuriamo il raggiungimento dell’obiettivo (dimensione e formula di performance di efficacia e di efficien-
za)?
g) Da dove partiamo (baseline)?
h) Qual è il traguardo atteso (target)?
i) Dove sono verificabili i dati (fonte)?
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Obiettivo operativo specifico Indicatori di performance di EF-
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Tra le ulteriori dimensioni oggetto di programmazione operativa, la normativa sul Piao 
introduce degli obiettivi operativi che potremmo considerare trasversali, da programmare 
sempre in modo funzionale alle strategie di creazione del Valore Pubblico:

•	 obiettivi e performance di semplificazione;

•	 obiettivi e performance di digitalizzazione;

•	 obiettivi di efficienza in relazione alla tempistica di completamento delle procedure, il Piano effi-
cientamento ed il Nucleo concretezza;
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•	 obiettivi e performance finalizzati alla piena accessibilità dell’amministrazione;

•	 obiettivi e performance per favorire le pari opportunità e l’equilibrio di genere.

Di seguito, una declinazione di obiettivi operativi trasversali funzionali alla strategia 
dell’esempio utilizzato nel paper.

Tav. 9 Obiettivi operativi trasversali e performance funzionali alla creazione di Valore Pubblico nel Piao.

Obiettivo operativo trasversale Indicatori di performance di PROCESSO
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3.3. La protezione del Valore Pubblico tramite la gestione dei rischi (la 
sottosezione “Anticorruzione e trasparenza”) 

La sottosezione Anticorruzione e trasparenza deve essere predisposta dal Responsabile 
della prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT) sulla base degli obiettivi 
strategici in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza:

•	 definiti dall’organo di indirizzo, ai sensi della l. 190 del 2012;

•	 formulati in una logica di integrazione con gli obiettivi operativi specifici program-
mati in modo funzionale alle strategie di creazione di valore.
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Gli elementi essenziali della sottosezione, volti a individuare e a contenere rischi corrut-
tivi, sono quelli indicati nel Piano nazionale anticorruzione (Pna), negli “Orientamenti 
per la pianificazione anticorruzione e trasparenza 2022” e negli atti di regolazione gene-
rali adottati dall’Anac ai sensi della l. 190 del 2012 e d.lgs. 33 del 2013. Nel Pna 2019 si 
indicano le fasi del processo di “Corruption Risk Management” da seguire anche nella 
predisposizione della sottosezione in oggetto.

Fig. 8 Il processo di Corruption Risk Management
(fonte: Pna, 2019).

Oltre agli aspetti generali richiesti dal Pna, occorrerebbe progettare in tale sottose-
zione una parte funzionale in cui le misure di gestione dei rischi non siano generica-
mente riferite all’amministrazione, ma vengano specificamente programmate in modo 
funzionale agli obiettivi operativi definiti nella sezione performance e, quindi, alla 
protezione del VP.

•	 Nella fase di analisi del contesto, tratta dall’analisi strategica condotta in occasione della 
predisposizione della sottosezione Valore Pubblico, l’amministrazione dovrà:

	– (Analisi del contesto esterno) evidenziare se le caratteristiche strutturali e congiuntu-
rali dell’ambiente, culturale, sociale ed economico nel quale l’amministrazione si 
trova ad operare possano favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi che potreb-
bero compromettere il raggiungimento degli obiettivi operativi specifici e relative 
performance, programmati nella sottosezione Performance, e quindi ridurre il 
livello di VP creato o, addirittura, generare DisValore;
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	– (Analisi del contesto interno) evidenziare se la mission dell’ente e/o la sua struttura 
organizzativa, sulla base delle informazioni della sottosezione Valore Pubblico, 
possano influenzare l’esposizione al rischio corruttivo della stessa. In tale ambito 
occorrerà procedere anche alla Mappatura dei processi sensibili al fine di identifi-
care le criticità che, in ragione della natura e delle peculiarità dell’attività stes-
sa, espongono l’amministrazione a rischi corruttivi, con focus sui processi per il 
raggiungimento degli obiettivi operativi specifici e relative performance volti a 
incrementare il VP. Quanto scritto, apre alla mappatura integrata dei processi 
sia ai fini del Performance Management che del Corruption Risk Management.

•	 Nella fase di valutazione del rischio, l’amministrazione dovrà individuare tutti i rischi cor-
ruttivi (2.1 Identificazione), analizzarli (2.2 Analisi) e pesare (2.3 Ponderazione) quelli che 
potrebbero maggiormente compromettere il raggiungimento degli obiettivi operativi 
specifici e relative performance e quindi ridurre il livello di Valore Pubblico generato;

•	 Nella fase di trattamento del rischio, l’amministrazione dovrà identificare tutte le misure 
di gestione (sia generali che specifiche) dei rischi corruttivi individuati, oltre che di 
promozione della trasparenza, e programmare quelle ritenute più efficaci al fine di 
favorire il raggiungimento degli obiettivi operativi specifici, e relative performance, 
e quindi più funzionali alle strategie di protezione e creazione del Valore Pubblico. 
Le misure specifiche sono progettate in modo adeguato rispetto allo specifico rischio, 
calibrate sulla base del miglior rapporto costi benefici e sostenibili dal punto di vista 
economico e organizzativo. Devono essere privilegiate le misure volte a raggiungere 
più finalità, prime fra tutte quelle di semplificazione, efficacia, efficienza ed economi-
cità. Particolare favore va rivolto alla predisposizione di misure di digitalizzazione.

Tav. 10 Misure di gestione dei rischi e indicatori di rischio funzionali alla protezione 
di Valore Pubblico nel Piao.

Sottosezione “Anticorruzione e trasparenza” (- RISCHI)
Nella presente sottosezione, l’amministrazione dovrebbe programmare le misure di gestione dei rischi cor-
ruttivi individuati, oltre che di promozione della trasparenza, ritenute più efficaci al fine di favorire il rag-
giungimento degli obiettivi operativi specifici e relative performance, e quindi più funzionali alle strategie 
di protezione e creazione del Valore Pubblico, e relativi impatti, rispondendo ad esempio alle seguenti 
domande:
a)	 Quali rischi potrebbero impedirci di raggiungere l’obiettivo individuato e quanto sono prioritari (area 

e livello rischio)?
b)	 Quali misure per contenere i rischi o per promuovere la trasparenza (misure di gestione)?
c)	 Chi risponderà della gestione dei rischi e della trasparenza (responsabile)?
d)	 Entro quando attuare le misure di gestione dei rischi e della trasparenza (tempi)?
e)	 Come misuriamo il contenimento del rischio e la promozione della trasparenza (dimensione e formula 

della misura di gestione)?
f)	 Da dove partiamo (baseline)?
g)	 Qual è il traguardo atteso (target)?
h)	 Dove sono verificabili i dati (fonte)?
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Misura di gestione Indicatori di rischio corruttivo e di tra-
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 4. La programmazione integrata dell’Organizzazione e del 
Capitale Umano: da fine a mezzo

4.1. L’organizzazione come strumento di creazione di Valore Pubblico 

Sono almeno due le buone ragioni per integrare gli strumenti di organizzazione e di ge-
stione delle risorse umane nell’ambito del Piao. La prima riguarda la necessità di ricon-
durre la gestione del lavoro pubblico da fine a mezzo per raggiungere obiettivi di Valore 
Pubblico; la seconda è legata al più complessivo impianto delle riforme della gestione 
delle risorse umane in corso e riprese dal Pnrr. 

Sul primo aspetto, se si guarda alla pratica delle amministrazioni che si sono confrontate 
con il performance management dal 2009 in avanti, si osserva un fenomeno piuttosto 
diffuso per cui le logiche di programmazione strategica sono state asservite al funziona-
mento dell’organizzazione, invece del contrario: ne è una prova che – al fine di assicurare 
per ciascuna struttura esistente un numero congruo di obiettivi, il cui raggiungimento 
concorre all’erogazione dei premi collegati – sovente la selezione degli obiettivi è definita 
sulla base del modello organizzativo presente e, non di rado, gli obiettivi sono costruiti 
in maniera bottom-up, con i conseguenti rischi di modesta integrazione e orientamen-
to alle strategie di fondo. Questa prospettiva, che considera l’organizzazione come un 
fine in sé, invece che come uno strumento per conseguire le finalità strategiche, rischia 
di favorire scelte gestionali autoreferenziali e poco orientate alla creazione di Valore 
Pubblico. Ad esempio, la numerosità e l’articolazione delle unità organizzative è sovente 
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frutto di micro-decisioni successive e stratificate, dipendenti da condizioni contingenti, 
pensate come soluzione a problemi di gestione delle risorse umane, produttività, carriere, 
ma poco orientate alle policy. Funzionalizzare in maniera esplicita gli strumenti dell’or-
ganizzazione e della gestione delle persone alla creazione di VP serve per definire in 
maniera più chiara il collegamento tra mezzi e fini dell’azione amministrativa. 

Un secondo argomento a favore del collegamento tra strumenti di gestione del lavoro e 
Piao risiede nel processo di riforma stimolato dal Pnrr e centrato sulla strategia di inve-
stimento in capitale umano. La fine del blocco del turnover – che è costato circa 300.000 
addetti in meno nel pubblico impiego nel giro di poco più di un decennio – e la conse-
guente ripresa delle assunzioni a tempo indeterminato, insieme a quelle a tempo deter-
minato a valere sui fondi del Pnrr, richiede il consolidamento di un piano assunzionale 
chiaro non solo sul piano qualitativo, ma quantitativo. Il superamento delle rigidità della 
dotazione organica verso una logica di budget nelle strategie di acquisizione del persona-
le (Lg 8 maggio 2018) ha introdotto una flessibilità maggiore nella definizione degli spazi 
assunzionali, ma non ha risolto la questione di come favorire una gestione del turnover 
che favorisca l’acquisizione di competenze coerenti con le sfide in arrivo, invece che pun-
tare ad una mera sostituzione con chi lascia. Per definire quali profili assumere occorre 
avere chiaro quali servizi potenziare e quali ridimensionare (perché affidati al mercato e 
in conseguenza alle evoluzioni delle policy) e, quindi, una strategia di creazione di Valore 
Pubblico; rivedere di conseguenza i modelli organizzativi (sovente troppo frammentati, 
frutto di scelte ormai inattuali, indifferenti rispetto alle potenzialità che la tecnologia 
offre per ripensare alcuni processi) e disporre di un lessico che permetta di definire i 
profili in termini di competenze. Per questa ragione, tra le riforme della PA previste nel 
Pnrr compare l’introduzione di una gestione strategica delle risorse umane orientata alle 
competenze, già adottata dalla maggior parte dei paesi europei (Saporito, 2021). Oltre 
alle assunzioni, la strategia di potenziamento del capitale umano prevede interventi sen-
za precedenti in formazione (il Pnrr prevede circa 900 milioni di euro): tali investimenti 
devono essere pianificati a livello di dettaglio dal singolo ente: dopo oltre un decennio di 
strozzatura alla spesa per formazione, occorre reimparare a programmare la formazione 
in chiave strategica e orientata allo sviluppo delle persone e dell’organizzazione. 

Con queste lenti si può interpretare la struttura della sezione Organizzazione e Capitale 
Umano, che si articola in tre sottosezioni: la struttura organizzativa; l’organizzazione e 
lavoro agile; il piano triennale dei fabbisogni del personale. 

4.2. La sottosezione “Struttura Organizzativa”

Le descrizioni richieste in termini di modello organizzativo sono piuttosto basilari e 
tra loro comparabili, in quanto si limitano ad una fotografia della struttura, con il fine 
di monitorarne il suo livello di verticalizzazione (il numero di livelli gerarchici) e l’am-
piezza media delle unità organizzative (il numero medio di addetti per ciascuna unità 
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organizzativa di base, tipicamente diretta da un dirigente di seconda fascia o, laddove 
presenti, da una Posizione Organizzativa). Queste rappresentazioni e misure aiutano a 
riflettere sulla coerenza della struttura con le sfide organizzative. 

Ad esempio, un’organizzazione che si sviluppa prevalentemente in orizzontale (tante 
strutture dello stesso livello) può ridurre la capacità di integrazione, con costi di coordi-
namento e controllo molto alti: è questo il caso di alcuni enti locali di taglia media che 
vedono sotto il segretario generale un numero di dirigenti che supera (anche di molto) la 
dozzina, collocati sullo stesso livello. Tra le misure per ridurre la complessità del coordi-
namento di vertice vi è, ad esempio, la creazione di due livelli direzionali – come avviene 
negli Enti locali più grandi e nelle Regioni – al fine di assicurare che il primo livello di 
riporto del vertice sia più snello e agile nello scambio di informazioni e presa di decisioni. 
In questo caso, i livelli di responsabilità passano da 2 (dirigenti + PO) a 3 (Direttori di 
Area, Dirigenti di Settore; PO). 

Oppure, una struttura molto parcellizzata, con unità organizzative ridotte a pochi ad-
detti o molto disomogenee tra loro, può segnalare l’esigenza di ripensare i confini interni 
dell’organizzazione, al fine di evitare di frammentare i processi, allungare i tempi, au-
mentare i costi di coordinamento, ridurre gli spazi di apprendimento on the job. Questo 
secondo caso può essere esemplificato dal modello organizzativo di alcuni ministeri o enti 
affini, dove i dirigenti di seconda fascia coordinano unità composte da poche unità e, a 
loro volta, i direttori generali sono a capo di strutture che complessivamente non arrivano 
alle 20 persone. In questo caso, se l’ampiezza media dell’unità organizzativa di base (n. di 
dipendenti non dirigenti / n di strutture di seconda fascia o assimilati) è particolarmente 
contenuta si può immaginare di progettare modelli organizzativi che allargano i perimetri 
organizzativi e valorizzano il contributo dei dirigenti non solo in qualità di responsabili di 
singole strutture, ma di processi o di piattaforme di conoscenza, al fine di evitare la parcel-
lizzazione delle strutture. In questo caso di riduzione delle strutture e a parità di personale, 
l’ampiezza media delle unità organizzative aumenta, senza ridurre il numero dei dirigenti, 
impiegati in attività alternative alla responsabilità diretta di strutture. 

Con questa chiave può essere colta l’indicazione prevista nelle Lg di programmare in-
terventi e azioni necessarie per assicurare la coerenza del modello organizzativo rispetto 
agli obiettivi di Valore Pubblico. Più in generale, occorrerebbe ripensare i modelli or-
ganizzativi a partire dall’analisi e riprogettazione dei processi primari e dai processi di 
supporto che concorrono alla creazione di Valore Pubblico. 

Sebbene molti documenti di programmazione esistenti già prevedano che venga descritta 
la struttura organizzativa, si tratta forse della prima volta che viene indicata nell’organiz-
zazione e nel suo sviluppo una leva da non sottovalutare per ripensare la capacità ammi-
nistrativa degli enti. Allo stesso tempo, proprio in quanto la descrizione della struttura è 
una richiesta presente anche in altri documenti di programmazione, è auspicabile che il 
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processo di abrogazione degli adempimenti che saranno assorbiti dal Piao permetta di non 
duplicare, ma di fare del Piao il luogo dove tali informazioni sono raccolte e aggiornate.

4.3. La sottosezione “Organizzazione del lavoro agile”

La sottosezione relativa al lavoro agile di fatto rimane molto fedele a quanto già stabilito 
dal Pola (in particolare dalla parte IV “programma di sviluppo”), anche al fine di otti-
mizzare gli sforzi già profusi dagli enti che hanno scelto di investire nell’organizzazione 
del lavoro agile, sebbene richieda di essere aggiornata rispetto a quanto stabilito dalla 
più recente tornata contrattuale e da quanto sarà stabilito dai contratti integrativi e, 
quindi, dai regolamenti di ente. Solo a livello di singolo ente, infatti, si possono definire 
in maniera puntuale gli obiettivi attesi dal potenziamento del lavoro agile (benessere dei 
dipendenti e migliore conciliazione vita lavorativa ed extra-lavorativa? riduzione dei co-
sti di funzionamento della struttura e per i dipendenti? miglioramento delle performance 
grazie a modelli organizzativi più flessibili e orientati ai risultati?) e, quindi, stabilire il 
sistema di monitoraggio funzionale a verificarne l’efficacia. 

Come già nel Pola, si richiede di programmare le condizioni abilitanti l’introduzione di 
forme di lavoro agile, che riguardano non solo l’adeguatezza (e la sicurezza) delle dotazioni 
tecnologiche e delle competenze digitali, ma anche la definizione di interventi di ripro-
gettazione organizzativa finalizzati a rivedere i sistemi di responsabilità delle attività e la 
revisione dei sistemi di coordinamento e di monitoraggio. In questo senso, occorre non 
delegare al sistema di valutazione delle performance tutto l’onere di rispondere al crescente 
bisogno di integrazione organizzativa (bene la logica “management by objectives” ma, senza 
aspettative taumaturgiche), in quanto i contenuti del lavoro possono essere molto diversi e 
richiedere soluzioni diversificate a partire dalla revisione dei flussi e dei tempi del lavoro. 
Ancora una volta, l’investimento nel lavoro agile richiede interventi di progettazione orga-
nizzativa soprattutto relativi ai sistemi di coordinamento tra individui e tra gruppi. 

4.4. La sottosezione “Piano Triennale dei Fabbisogni del Personale”

Rappresentazione della consistenza di personale

La sottosezione relativa al Ptfp riprende quanto già stabilito dall’omonimo piano in termini 
di rappresentazione della consistenza di personale al 31 dicembre dell’anno precedente e 
richiede che sia accompagnata dalla descrizione della dotazione del personale in termini 
di profili professionali. Questi sono tipicamente ricavati dalle famiglie professionali, defi-
nite sulla base dei processi core o di supporto, e articolati in base ai diversi ruoli, secondo 
i sistemi di inquadramento contrattuale. Non sono molti gli enti che si sono dotati di un 
sistema professionale in grado di definire il set di competenze collegate a ciascuna posi-
zione e questo è causa di criticità nel momento della programmazione. Allo stesso tempo, 
esistono strumenti ormai consolidati che possono essere adottati dagli enti come alfabeto 
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per esprimere le competenze necessarie per il funzionamento organizzativo: si segnalano 
alcune iniziative istituzionali, tra cui quella condotta da Aran e Dfp nel 20173, che ha il 
merito di partire da alcuni casi già in uso presso PA come ad esempio il Sistema Camerale, 
e le sperimentazioni avviate nell’ambito dell’iniziativa RiformAttiva (Tagliabue et al., 2021).

Programmazione strategica delle risorse umane

La programmazione strategica delle risorse umane nelle PA deve fisiologicamente com-
binare i vincoli assunzionali, stabiliti dalle norme (oggi vincolati non solo alle cessazioni, 
ma anche alla salute finanziaria dell’ente) con le prospettive di sviluppo organizzativo 
coerenti con l’evoluzione delle politiche pubbliche e dei bisogni cui queste rispondono. 
Nella pratica si è posta molta attenzione alla definizione della capacità assunzionale 
(anche grazie all’innovazione nei metodi di calcolo introdotti dalle norme), ma meno 
attenzione si è posta su come valorizzare al meglio le competenze potenzialmente in 
arrivo – oltre a quelle già in dotazione – al fine di migliorare la capacità amministrativa. 
L’esito più comune è stato quello di tendere alla mera sostituzione delle cessazioni, senza 
un ripensamento complessivo del funzionamento dell’organizzazione.

Al contrario, può giovare la qualità della programmazione una riflessione che parte 
dall’evoluzione programmata delle attività di base e di supporto dell’ente al fine di veri-
ficare quali profili – e quindi non solo quante unità – sono funzionali alla realizzazione 
delle attività. L’evoluzione delle attività può dipendere dalla scelta politica di potenziare 
alcuni servizi o, al contrario, di ridimensionarli. Oppure dal cambiamento delle mo-
dalità di gestione, ad esempio la gestione associata della polizia municipale, la scelta 
di esternalizzare gli asili nido comunali. Ma anche dalle opportunità offerte dalla di-
gitalizzazione dei processi, che possono automatizzare alcune funzioni e permettere di 
qualificare meglio il lavoro. 

L’immagine che segue offre una rappresentazione semplificata della logica che può sup-
portare il processo di pianificazione strategica delle risorse umane integrata con la pia-
nificazione delle attività dell’ente. La parte alta dello schema, infatti, richiede di pensare 
l’evoluzione nel tempo delle attività in coerenza con quanto stabilito nella prima sezione 
del Piao, relativamente al Valore Pubblico e alla performance. Il confronto tra la si-
tuazione attuale (as is) e quella pianificata (to be) mostra lo scarto dei cambiamenti che 
richiedono di essere agiti. Nella parte bassa, invece, si inseriscono di conseguenza il mix 
di profili necessari ad accompagnare il cambiamento. Ad esempio, se si sceglie di inve-
stire sulla digitalizzazione dei servizi al cittadino, occorre capire quali professionalità e 
competenze saranno necessarie per gestire il nuovo modello di servizio. I passati vincoli 
assunzionali hanno spesso portato ad assolvere ad emergenti necessità di competenze 

3.	 https://www.aranagenzia.it/attachments/article/8831/Rapporto%20finale%20ARAN%20
Professioni%20NOV-2017_SITO.pdf  
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attraverso l’acquisto di servizi esterni: il rapporto col mercato e la collaborazione col pri-
vato restano un pilastro della capacità di creazione di VP, ma occorre allo stesso tempo 
una riflessione accurata rispetto a quali funzioni strategiche possono beneficiare di un 
processo di internalizzazione (es. le attività di analisi dei dati a supporto delle politiche 
quanto richiedono di essere potenziate? Da chi sono assolte? Quanto sono integrate nei 
processi decisionali dell’ente?). Questo esercizio richiede di riflettere sulle funzioni da 
potenziare tramite professionalità adeguate. Sovente, infatti, l’incapacità di raggiungere 
ambiziosi obiettivi di sviluppo è legata ad una inadeguata dotazione di professionalità. 

Fig. 9 Schema per la definizione del fabbisogno di competenze 
(fonte: elaborazione propria).

Obiettivi di trasformazione dell’allocazione del personale

La definizione di obiettivi di trasformazione del personale (o eventualmente di manteni-
mento, laddove non si ravvisi nessuna modifica e si ritenga la propria dotazione ottimale 
per raggiungere gli obiettivi di VP) è funzionale ad assicurare che alla discontinuità in ter-
mini di obiettivi di sviluppo segua una coerente discontinuità in termini di profili assegnati.

Possono essere due misure di questa evoluzione una diversa allocazione del personale 
tra i settori e le strutture, coerentemente con le strategie di potenziamento/ridimensio-
namento perseguite; un diverso mix in termini di profili professionali (ad esempio, se 
richieste competenze specialistiche per aree specifiche si può immaginare che si preveda 
una riduzione ad esempio dei profili di amministrativi generalisti); un diverso mix in ter-
mini di composizione in termini di categorie/aree, funzionale, ad esempio, a qualifica-
re progressivamente il profilo dei dipendenti, grazie all’esternalizzazione/ automazione 
delle attività a minor valore aggiunto e qualificazione delle funzioni core, anche grazie a 
percorsi di sviluppo interno. 
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Strategia di copertura del fabbisogno

Una volta identificato il fabbisogno di competenze – coerente con i modelli organizzativi 
rivisti in funzione degli obiettivi di Valore Pubblico – occorre anche definire le strategie 
di risposta che possono seguire due strade: la prima è di usare la leva del reclutamento 
per coprire posizioni vacanti, la seconda è di formare chi ricopre una posizione, al fine di 
arricchirne le competenze e permettere di allargare i perimetri del job.

La definizione della strategia di reclutamento può essere sintetizzata dallo schema se-
guente. Sulla base della natura delle competenze ricercate, può di volta in volta essere più 
utile fare ricorso al bacino di reclutamento esterno al pubblico impiego, cui si attinge o 
tramite concorso pubblico oppure, per contratti a tempo determinato, per via di selezioni 
a evidenza pubblica. Sempre nei limiti delle norme, può essere vantaggioso ricercare le 
competenze necessarie anche nel mercato interno alla PA, facendo leva sulla mobilità del 
personale non dirigente e dirigente (anche grazie alle norme che ne riducono i vincoli). 
Sebbene siano molto diffusi anche gli istituti dei comandi e dei distacchi, questi – in 
quanto teoricamente a tempo determinato – non sembrano coerenti con le strategie di 
rinnovamento del profilo di competenze del personale, ma più con la risposta contingen-
te a esigenze contingenti. Anche il mercato interno delle competenze, soprattutto per gli 
enti più grandi, può costituire un bacino di reclutamento talvolta sottostimato: favorire 
forme di mobilità interna e rotazione, oltre alle progressioni di carriera, può permettere 
di ridurre il mismatch di competenze interno.

Fig. 10 Schema per la definizione delle strategie di reclutamento 
(Fonte: elaborazione propria).
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Formazione del personale 

Anche la formazione rappresenta una strategia di copertura del fabbisogno di competen-
ze. Questa leva è destinata ad essere tanto più consistente, quanto più l’offerta di oppor-
tunità formative, anche grazie alle risorse stanziate dal Pnrr, sarà resa disponibile. Agli 
enti è richiesto di definire le priorità in termini di aree di competenza sia tecnico-specia-
listica sia trasversale su cui canalizzare gli investimenti. Allo stesso tempo, gli enti sono 
chiamati a programmare non solo la formazione acquistabile con risorse del proprio 
bilancio, ma a censire e cogliere le opportunità formative finanziate da altri soggetti o 
accessibili senza costi per l’ente e funzionali a raggiungere i propri obiettivi di sviluppo. 
Con la stessa logica, si possono valorizzare anche le opportunità interne di formazione, 
attraverso la strutturazione di percorsi di affiancamento, ad esempio, a beneficio dei 
nuovi assunti o di eventuali percorsi di rotazione, dove lo scambio di saperi avviene tra 
dipendenti dello stesso ente. In altre parole, si tratta di allestire le condizioni affinché si 
possano assicurare condizioni di sviluppo e di apprendimento diffuso, attraverso tutte le 
risorse – interne ed esterne – disponibili. 

Allo stesso tempo, occorre favorire le condizioni interne affinché i dipendenti possano 
non solo accedere alla formazione, ma siano non ostacolati ed anzi incentivati se inten-
dono intraprendere percorsi di studio e di istruzione terziaria coerenti con gli obiettivi 
organizzativi (ad esempio, attraverso la promozione di misure per tutelare il diritto allo 
studio e a favorire politiche di conciliazione tra lavoro e formazione). 

Per evitare che la formazione venga gestita in chiave autoreferenziale, occorre definire 
orizzonti di risultato verso i quali tendere e dotarsi di strumenti che aiutino ad apprez-
zare il valore generato dalla formazione. Oltre ai questionari di customer satisfaction, 
che si limitano a rilevare il gradimento dell’esperienza formativa, l’osservazione della 
messa in pratica, attraverso la realizzazione di progettualità per il proprio ente, oppu-
re l’auto-osservazione in chiave riflessiva (Saporito, 2020), rappresentano alcuni degli 
strumenti che possono essere adottati per monitorare l’andamento della formazione 
nel proprio ente. 

 Riflessioni conclusive 

Dall’analisi della letteratura e della normativa emerge in maniera molto chiara che il 
Piao è un tassello di una traiettoria di investimento negli strumenti di pianificazione 
per la PA che hanno una lunga tradizione negli studi, nelle norme e nella pratica. 
Questa continuità può essere il più grande limite e la più grande risorsa nel processo 
di efficace implementazione del Piao. È un limite se si consolidano attorno al Piao 
tutte le aspettative di modesta capacità di informare i processi decisionali reali, pro-
pria di altri strumenti di pianificazione e programmazione, per lo più adottati per 
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adempiere alle norme, invece che per assolvere alle funzioni gestionali per cui sono 
stati pensati. È una risorsa se si utilizza la lunga esperienza maturata in tema di stru-
menti di pianificazione nella PA – e la letteratura ad essa dedicata – come campo di 
apprendimento e di riflessione critica finalizzata ad orientare l’azione. Se si sceglie la 
seconda prospettiva, da cui nasce questo contributo, si possono enucleare alcuni ele-
menti che contraddistinguono il Piao.

Il primo è lo stretto ancoraggio con il Pnrr, nella logica del Valore Pubblico. A differenza di altre 
riforme previste nello stesso decreto che introduce il Piao, questo strumento non è tra le 
riforme promesse a Bruxelles, ma è una condizione abilitante. Lo sforzo in cui il Paese è 
già impegnato di rendere conto rispetto al valore generato dai trasferimenti del Pnrr – e 
non più rispetto alla mera giustificazione della spesa – richiede un sistema di monitorag-
gio diffuso coerente con questo cambiamento. Il Pnrr, infatti, è un patto in cui l’impegno 
preso con Bruxelles si esprime in termini di impatti in cambio delle risorse attribuite. La 
capacità di misurare e monitorare tali impatti è oggi un bisogno diffuso, che può viag-
giare oggi sull’infrastruttura del Piao.

Il secondo è l’orientamento esterno e non interno. Per quanto il Piao sia un dispositivo inte-
grato nell’ordinamento amministrativo e porti con sé il fisiologico apparato di san-
zioni in caso di mancata adozione, al centro della pianificazione vi è la necessità 
di convogliare gli sforzi e le risorse al fine di rispondere al meglio ai bisogni della 
collettività, così da migliorarne il benessere. Rispetto alla storia degli strumenti di 
valutazione dei risultati nella PA, tradizionalmente asservita all’esigenza di differen-
ziare le retribuzioni e di ancorarle alla prestazione, dalle misure di produttività degli 
anni ’80, all’introduzione del controllo di gestione negli anni ’90, fino alle più recenti 
misure di performance introdotte dal 2009 (Saporito, 2021b), il focus del Piao non 
è sulla meritocrazia interna, ma sulla creazione di valore esterno. Questo approccio 
cambia la prospettiva del lavoro di pianificazione e monitoraggio da strumento di 
sorveglianza e competizione interna a dispositivo collaborativo per allineare la vi-
sione e le intenzioni.

Il terzo è l’integrazione e il coordinamento interno. Il paventato rischio di una mera giustappo-
sizione di pezzi diversi nello stesso strumento è realistico: allo stesso tempo è proprio da 
una giustapposizione – che richiede di essere sempre più ragionata e integrata – che si 
dovrà partire per assicurare un progressivo coordinamento sempre più efficace tra le 
diverse parti. D’altra parte, senza superamento degli steccati interni e senza uno sforzo 
di reale integrazione, la capacità di muoversi verso l’orizzonte della creazione di Valore 
Pubblico si fa modesta (Deidda Gagliardo et al., 2021b). 

Infine, proprio alcune delle più lucide riflessioni sulla pratica manageriale, nel pubblico 
e nel privato, ci ricordano che la pianificazione è prima di tutto un processo di ap-
prendimento, che genera valore tanto più è in grado di interpretare e comunicare gli 
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indirizzi strategici, generalmente formulati altrove in maniera astratta e poco coerente, 
di svolgere una funzione di analisi delle condizioni di partenza, di catalizzare l’azione 
manageriale attorno alle priorità: 

“[...] The story of strategic planning, in other words, has taught us not only about formal technique itself 
but also about how organizations function and how managers do and don’t cope with that functioning” 
(Mintzberg, 1994).
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Overview Special Focus

Lo Special Focus è il tradizionale approfondimento tematico della Rivista Italiana di Public 
Management (RIPM). Il focus tematico ha uno spazio fondamentale nella rivista perché volto a 
determinare l’ambito di attenzione privilegiato su un tema attuale, atto a promuovere riflessioni 
e capace di creare dibattito fra gli studiosi, il management pubblico e privato e l’ambiente interno 
ed esterno alle istituzioni pubbliche.

La sezione Special Focus di RIPM intende confermare uno dei principi fondanti la rivista: creare 
un’arena di riflessione per indirizzare, su un ambito specifico, di volta in volta intercettato, l’attività 
più innovativa di ricerca e di rappresentazione paradigmatica con approccio multidisciplinare. 
Una delle caratteristiche specifiche di RIPM è, infatti, quella di manifestare una visuale predittiva 
volta ad intercettare filoni di ricerca attuali e paradigmatici da analizzare con uno sguardo plurale, 
attraverso la convergenza di un’ampia varietà di approcci scientifici di ricerca e di analisi, fra gli 
altri, di tipo: economico, giuridico, politico, filosofico, sociologico e antropologico.

Obiettivi Special Focus

Lo Special Focus, “Pnrr motore per l’innovazione in chiave manageriale nelle istituzioni pub-
bliche. Primi bilanci, analisi comparativa e lezioni per il futuro”, conferma la visione di RIPM, 
e del Team editoriale, nell’impegnarsi con tenacia verso l’obiettivo fondamentale della rivista: 
affrontare tematiche attuali per le istituzioni pubbliche con approccio multidisciplinare e con 
sguardo critico e propositivo.

Il focus tematico declinato per il primo numero del 2022 prosegue, approfondendo da una diver-
sa angolatura, la riflessione attorno al Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (Pnrr) già avviata 
nel secondo numero del 2021. La sfida di RIPM è quella di indirizzare, in questo numero, gli 
studiosi ad esplorare l’attuazione dei piani nazionali di ripresa e resilienza italiano e degli altri 
Stati membri, con particolare riguardo ai sistemi di coordinamento, gestione, attuazione, mo-
nitoraggio e controllo. Inoltre, si intende indagare sulle tecnicalità modellizzabili in relazione al 
raggiungimento dei traguardi qualitativi (milestone) e quantitativi (target) concordati, ex ante e 
temporalmente scadenzati. In conformità con quanto stabilito dall’art. 22 del Regolamento (UE) 
2021/241, al fine di garantire la tutela degli interessi finanziari dell’Unione, è importante che, a 
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livello nazionale, il sistema di gestione e controllo delineato da ciascuna amministrazione cen-
trale titolare di interventi per l’implementazione del Pnrr debba ispirarsi ai sistemi di gestione e 
controllo dei fondi strutturali e di investimento europei ed essere orientato alla prevenzione, indi-
viduazione e contrasto delle principali minacce alla tutela del Bilancio dell’Unione europea e alla 
sana e corretta gestione delle risorse finanziarie, con particolare riferimento a gravi irregolarità 
quali frodi, casi di corruzione e conflitti di interessi, nonché al rischio di doppio finanziamen-
to. L’intero sistema di verifica riveste, dunque, notevole importanza nell’architettura di questi 
programmi performance based. Un anno di esperienza sul campo consente, indubbiamente, di 
proporre valutazioni sullo stato dell’arte, nuove proposte su strumenti di management capaci di 
valorizzare progetti complessi come quelli che definiscono le infrastrutture tecniche del Pnrr. 
Dipiù, questo Special Focus può essere arena di proposizione di nuove chiavi interpretative in un 
momento storico di particolare criticità che richiede il contributo rigoroso e responsabile di tutti 
gli studiosi ed esperti che intendono proporre innovazione fattiva.

Molteplici sono le questioni provocate dallo Special Focus che di seguito sono, solo in parte e 
lasciando autonomia agli autori per la prospettiva da approfondire, enunciate.

Quali buone pratiche, in termini di modelli, strutture e di procedure, si stanno segnalando, a 
livello nazionale ed europeo, in tema di coordinamento delle attività di gestione nonché di moni-
toraggio, rendicontazione e di controllo di tutti gli interventi e i più ampi progetti che compon-
gono le misure dei piani?

Come, e con quali strutture e procedure, stanno trovando realizzazione operativa nei diversi 
Paesi, da parte delle amministrazioni centrali, nonché da quelle decentrate, nell’ambito delle 
rispettive competenze istituzionali, gli interventi previsti dal Pnrr? Si è registrato un incremento 
della coesione tra i vari livelli di governo, così come della cultura della condivisione, del lavoro 
di squadra e del risultato nella dinamica dei rapporti tra le amministrazioni? Che ruolo è rico-
nosciuto al Parlamento italiano e che ruolo sta esercitando il Parlamento del nostro Paese nel 
controllo e nel monitoraggio dell’attuazione?

Quali sono gli strumenti informativi di supporto scelti e utilizzati per la verifica dell’attuazione 
e il monitoraggio?

Quale valore e quale ruolo assumono i dati pubblici e l’interoperabilità delle banche dati rispetto 
alle funzioni di coordinamento della gestione, di monitoraggio e di controllo?

Quali attività di audit, in base agli standard internazionali di controllo, sono previste? E da chi 
sono svolte?

Quale contributo in termini di approcci culturali e metodologici di public management, possono 
offrire, anche nella logica del project cycle management, gli adempimenti di monitoraggio, ren-
dicontazione, controllo ed audit sull’attuazione del Pnrr e delle relative riforme ed investimenti?
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Quali attività di informazione e comunicazione, al fine di ingaggiare le diverse tipologie di “pub-
blico”, sono assicurate durante tutte le fasi di attuazione del Pnrr? Come viene garantita adegua-
ta visibilità ai risultati degli investimenti e al finanziamento dell’Unione europea per il sostegno 
offerto?

Queste sono alcune delle domande con cui si intende sollecitare contribuzioni per lo Special 
Focus, con il proposito di indirizzare studiosi, manager e tecnici a considerare, anche in una 
prospettiva comparata, i modelli – evocati nello Special Focus – di gestione e attuazione dei Pnrr 
italiano e, auspicabilmente, di quelli degli altri Stati membri.

Si invitano gli autori proponenti il contributo ad esprimere una cornice di ricerca e di studio 
innovativa -anche comparativa-, attenta alla valorizzazione di una pluralità di posizioni di pen-
siero, ad esempio sperimentando contribuzioni tra più autori di discipline scientifiche diverse 
quando il contributo esprima una sinergia collaborativa e incisiva nella proposizione di idee, 
modelli e chiavi di lettura sui temi affrontati nel contributo.

Come inviare un paper 
Gli autori che intendono aderire alla Call – Special Focus – 

dovranno inviare il paper citando il codice 
(RIPM – Vol. 5 – N. 1 | Special Focus) 

secondo le norme redazionali, all’indirizzo email: 
editors@rivistaitalianadipublicmanagement.it.

La deadline per l’invio è il 15 giugno 2022.
Il format del paper deve essere di 10.000 parole, incluse tavole e figure, 

esclusa la bibliografia, utilizzando il template allegato. 
Per le norme redazionali, per il template e per le FAQ,

consultare la sezione: www.rivistaitalianadipublicmanagement.it/norme-redazionali/. 
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Call for papers Special Focus 
The National Recovery and Resilience Plan (NRRP) as the driving force 

for managerial innovation in public institutions. 
Preliminary assessments, comparative analysis and lessons for the future

RIPM – Vol. 5 – N. 1
Deadline for submission: 15 June 2022

Special Focus Overview

The Special Focus is Rivista Italiana di Public Management’s (RIPM) traditional thematic fo-
cus. It holds a key place in the magazine since it aims at defining a privileged area of attention on 
a current theme. It can foster reflection and generate a debate among scholars, public and private 
manager as well as public institution insiders and outsiders.

The Special Focus section of RIPM confirms one of the founding principles of the journal: to 
create an arena of reflection to address, in a specific area, the most innovative research activity 
and paradigmatic representation with a multidisciplinary approach. One of the specific char-
acteristics of RIPM is, in fact, to express a predictive view aimed at intercepting current and 
paradigmatic research strands to be analyzed from a wide viewpoint, by means of a variety of 
scientific research and analysis approaches, among others, of economic, legal, political, philo-
sophical, sociological and anthropological nature.

Special Focus: objectives

The Special Focus entitled “The National Recovery and Resilience Plan (NRRP) as the driv-
ing force for managerial innovation in public institutions. Preliminary assessments, comparative 
analysis and lessons for the future”, confirms the vision of RIPM and its Editorial Team in their 
efforts to achieve the fundamental objective of the magazine: to address current issues for public 
institutions with a multidisciplinary approach and a critical, proactive eye.

The thematic focus of the first issue of 2022 continues, from a different angle, the debate on the 
National Recovery and Resilience Plan (NRRP) launched by RIPM in the second issue of 2021. 
In this issue, RIPM intends to encourage scholars to explore the implementation of the National 
Recovery and Resilience Plans of Italy and other member states of EU, with special emphasis on 
the systems of coordination, management, implementation, monitoring and control.

In addition, RIPM aims at investigating the technicalities that can be modeled in relation to the 
achievement of qualitative (milestones) and quantitative (targets) goals agreed upon, ex ante and 
time bound. In accordance with the provisions of art. 22 of Regulation (EU) 2021/241, in order 
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to guarantee the protection of the financial interests of the Union, it is important that, at national 
level, the management and control system outlined by each central administration in charge of 
NRRP interventions are inspired by the management and control systems of the European struc-
tural and investment funds. These should be geared towards the prevention, identification and 
fight against the main threats to the protection of the European Union budget and the sound and 
correct management of financial resources, with specific reference to serious irregularities such 
as fraud, corruption and conflicts of interest, as well as the risk of double funding.

The entire audit system is, therefore, of considerable importance in the architecture of these 
performance-based programs. A year-long experience in the field undoubtedly allows to evaluate 
the state of the art and propose new management tools for enhancing complex projects such as 
those that define the technical infrastructure of the NRRP. Moreover, this Special Focus can be 
a forum to propose new interpretations in a particularly critical historical moment that requires 
a rigorous and responsible contribution from all scholars and experts who intend to propose an 
effective innovation.

The Special Focus raises many questions, which are only partially outlined below, leaving the 
authors free to decide which aspects to examine in greater depth.

What good practices, such as models, structures and procedures, are being reported at national 
and European level in terms of coordination of management activities as well as monitoring, 
reporting and control of all the interventions and broader projects that make up the measures of 
the Plans?

How, and through what structures and procedures, are the interventions envisaged by NNRP 
being implemented in the various countries by central and local administrations, within their 
respective institutional competencies? Has there been greater cohesion between the various lev-
els of government, as well as a culture of sharing, teamwork and results in the relations among 
administrations? What role is the Italian Parliament accorded to and what role is it playing in 
overseeing and monitoring implementation?

What supporting information tools are chosen and used for implementation review and monitoring?

What is the value and role of public data and database interoperability with respect to manage-
ment coordination, monitoring and control functions?

What audit activities, based on international audit standards, are planned? And who performs 
them?

What contribution, in terms of cultural and methodological approaches to public management, 
can monitoring, reporting, control and audit of NRRP implementation and related reforms and 
investments offer, also in view of a project cycle management approach?
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What information and communication activities, in order to engage different types of ” target 
groups”, are deployed throughout the NRPP’s implementation? How do you ensure adequate 
visibility of investment results and EU funding for the support provided?

These are some of the questions aimed at soliciting contributions for the Special Focus, with the 
purpose of encouraging scholars, managers and experts to consider, also in a comparative way, 
the models – evoked in the Special Focus – of management and implementation of the Italian 
NRRP and, hopefully, of those of the other member states.

RIPM invites the authors to express an innovative research and study framework -even compara-
tive-, to enhance diverse views. As an example, the contribution of several authors from different 
scientific disciplines may well expresses a collaborative and powerful synergy in their proposed 
ideas, models and interpretations on the various issues addressed.

How to submit a paper 
Authors wishing to contribute to the Special Focus Call must submit their papers, citing the code 

(RIPM – Vol. 5 – N.1 | Special Focus) 
and in accordance with editorial standards, to the e-mail address: 

editors@rivistaitalianadipublicmanagement.it 
The submission deadline is 15 June 2022.

The paper’s format must be 10,000 words – including tables and figures and excluding bibliography – 
using the attached template. For editorial standards, the template, and FAQs, consult the section:

 http://www.rivistaitalianadipublicmanagement.it/norme-redazionali/ 
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