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Abstract

The study analyzes ways in which the Italian public administration conceives the regulatory innovations 
recently introduced in Italy on participatory evaluation of  public performances and how it intends to 
implement them. Because of  their relevance within the Pa in the execution and monitoring of  the above-
mentioned innovations, the study is based on empirical data obtained by the Independent Evaluation 
Bodies thanks to a questionnaire with open and closed questions, analyzed by manual coding. Primary 
data show they support this involvement: there is clarity regarding an engagement intended in terms of  
effective participation of  citizens and not customer satisfaction, and of  valorizing the related outputs to 
improve public planning. Digitalisation is considered to enable Pa, including during the occurrence of  
extraordinary events, such as the Covid-19 health emergency, which determines an acceleration in digital 
transformation, and Pa is evaluated as a lever for the creation of  public value. This is in particular for 
local public administrations, even if  Pe is not considered a priority for them. The procedural complexity 
of  the performance management cycle and the perception of  citizens with low technical-specialist skills 
are considered barriers and, therefore, possible threats, to Pa. Finally, the professional profile of  IEBs is 
of  a managerial type, allowing an outline of  a public performance cycle anchored to public management.

Keywords: Participative evaluation, Co-planning, Performance, IEBs, Public governance.

 Introduzione 

La ricerca propone un approfondimento circa le innovazioni normative interve-
nute in Italia sulla valutazione partecipativa della performance organizzativa 
pubblica (Vp), indagando come tali innovazioni sono concepite a livello teorico 
da coloro che svolgono nella Pa un ruolo focale per la loro attuazione, così da 

poter delineare come vi si intende dare applicazione.

Lo studio va, altresì, ad interessare l’applicazione della recente riforma di introduzione 
del Piano Integrato di Attività e Organizzazione (Piao). Più specificatamente, atteso che il Piao 
si pone l’obiettivo di declinare gli attuali documenti di pianificazione in una prospettiva 
di valore pubblico, e che la Vp favorisce l’apertura all’esterno del ciclo di gestione della 
performance pubblica (pmc; Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023), la ricerca intende 
approfondire il grado di valorizzazione da parte della Pa italiana della Vp quale leva per 
favorire la creazione di valore pubblico nel documento pianificatorio in parola.

Lo studio approfondisce quanto indicato mediante invio di un questionario, composto da 
domande aperte e chiuse, agli Organismi Indipendenti di Valutazione (Oiv). Ciò in quan-
to trattasi di personale che ricopre per la Pa un ruolo focale nelle relazioni con i cittadini 
coinvolti nella Vp e, più in generale, nella gestione dell’intero pmc. 
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 1. Quadro scientifico e normativo 

1.1. La valutazione partecipativa 

Da recente review della letteratura scientifica sulla Vp (Sanchietti & Bonomi Savignon, 
2023), viene posto in evidenza come questa si possa inserire nel più generale campo disci-
plinare della partecipazione civica, per la quale, a partire dagli anni Novanta, si registra la 
progressiva valorizzazione del ruolo dei cittadini as citizens (Denhardt & Denhanrdt, 2000) 
e non solo dei destinatari di servizi e dei portatori di interesse (Turra, 2005; Vartiainen, 
2003). Ciò anche con specifico riferimento alle performance pubbliche (Ho, 2007; Yan & 
Ting, 2018; Yu & Ma, 2015) in termini di citizens-initiated performance assessment (Ho, 2004) 
e citizens driven government performance (Carrizales, 2004). 

Trattasi di una valutazione che è, al contempo, leva per incrementare il processo piani-
ficatorio e decisionale pubblico (Bovaird & Loeffler, 2012; Bucellato, Spano & Asquer, 
2009; Buckwalter, 2014; Monteduro, Cecchetti, Lai & Allegrini, 2021; Oppio, & Ziller, 
2014; Yan & Ting, 2018).

Tutto ciò premesso, è al contempo da evidenziarsi come dalla medesima review emerga 
come la letteratura resti nel complesso focalizzata su un sistema di Vp in cui i destinata-
ri sono ancora intesi come customer e user del servizio, dai quali acquisire informazioni 
circa il loro grado di soddisfazione, e non partners coinvolti in modo corresponsabile 
in pratiche collaborative (Cingolani, 2021), attori attivi nella pianificazione, gestione, 
valutazione pubblica, ossia owner of  government (Ho, 2007; Turra, 2005). Al contempo, si 
riconosce la rilevanza di un collegamento tra Vp e pianificazione pubblica, perdendo 
il carattere di mero adempimento formale (Bucellato, Spano & Asquer, 2009; Oppio & 
Ziller, 2014). 

Con riferimento al framework teorico, la Vp si inquadra in una nuova modalità di ammini-
strare la cosa pubblica improntato al paradigma di riforma di stampo socio-politologico 
della Public Governance. In virtù di esso Pa e cittadini contribuiscono in modo congiunto a 
generare valore pubblico (Cepiku, 2018; Meneguzzo, 2006) e ai cittadini viene ricono-
sciuto il ruolo di decisori, coproduttori e valutatori (Ho & Coates, 2004). 

In relazione al quadro normativo italiano in cui la Vp si iscrive, si evidenzia che il sistema 
di misurazione e valutazione della performance è stato recentemente in Italia oggetto di 
riforma: ai sensi degli artt. 7, 8 e 19 bis del D.Lgs. n. 150/2009, così come modificato dal 
D.Lgs. n. 74/2017, nonché delle Linee guida sulla valutazione partecipativa nelle amministrazioni 
pubbliche n. 4/2019 del Dipartimento della funzione pubblica (Dfp), la Pa è oggi tenuta a 
ricomprendere i cittadini, anche in forma associata, e altri utenti finali, tra i soggetti a cui 
vengono rimesse le funzioni di misurazione e valutazione della performance organizzativa. 
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L’art. 19 bis specifica che i cittadini partecipano al suddetto processo anche comunicando 
direttamente all’Oiv il proprio grado di soddisfazione per le attività e i servizi erogati, 
secondo le modalità dallo stesso stabilite. Inoltre, ciascuna Pa adotta sistemi di rilevazione 
del grado di soddisfazione degli utenti e dei cittadini, favorendo la più ampia forma di 
partecipazione e collaborazione. 

Conseguentemente all’intervento del legislatore, il Dfp ha adottato le citate Linee guida. In 
queste si specifica che la Vp debba essere intesa in modo ampio, andandovi a ricompren-
dere l’intero pmc, dalla valutazione alla programmazione, evitando una sua limitazione 
all’acquisizione di informazioni sulla propria soddisfazione. 

In ultimo, in riferimento all’attuazione di detta normativa, la letteratura (Sanchietti, & 
Bonomi Savignon, 2023) ha già evidenziato che osservazioni empiriche lasciano emer-
gere la difficoltà delle pubbliche amministrazioni italiane impegnate nella gestione di 
processi di valutazione aperta e partecipata della performance pubblica, a cogliere la 
distinzione tra “rilevazione della soddisfazione di” ed effettiva “partecipazione a”, non-
ché nel riconoscere alla Vp una funzione nella ridefinizione della fase pianificatoria 
dell’Ente.

1.2. Il valore pubblico

Per creazione di valore pubblico si intende il miglioramento del livello di benessere dei de-
stinatari delle politiche e dei servizi (Dfp, Linee guida per il Sistema di Misurazione e Valutazione 
della performance n. 2/2017). Con specifico riferimento alla Vp, oggi la Pa e i cittadini sono 
chiamati a contribuire in modo congiunto a generare valore pubblico (Meneguzzo, 2006; 
Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023). La co-creazione di valore pubblico passa anche 
attraverso processi di organizzazione della partecipazione e di creazione di consenso at-
torno alle decisioni, accrescendo la qualità delle scelte finali anche in virtù di una lettura 
arricchita dei bisogni (Cepiku, 2018; Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023).

Il valore pubblico è stato recentemente valorizzato dal legislatore in sede di introduzione 
del Piao (D.L. n. 80/2021, convertito con modificazioni dalla L. n. 113/2021). Il Decreto 
n. 132/2022, che lo disciplina, dispone che il Piano si compone, altresì, di una sottosezio-
ne di programmazione dedicata al valore pubblico: in essa debbono essere definiti una 
selezione degli obiettivi di valore pubblico che l’Ente intende raggiungere, ossia di incre-
mento del benessere economico, sociale, educativo, assistenziale, ambientale a favore dei 
cittadini e del tessuto produttivo. 

Come evidenziato da FormezPa (2023), in virtù dell’introduzione del Piao oggi la pro-
grammazione della Pa è da intendersi orientata verso la creazione di valore pubblico, 
guida per la programmazione integrata del Piano.
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In ultimo, preme evidenziare, il framework teorico nel quale si inscrive la Vp in relazione 
al valore pubblico: nell’ambito delle diverse concezioni di public value avvicendatesi negli 
anni, se il valore pubblico riferibile al New Public Management resta focalizzato su una 
concezione di market-efficiency, del fare di più spendendo meno e nel creare una migliore 
esperienza per i customer di un servizio, quello della Public Governance è ancorato alla 
concezione di cittadini in grado di partecipare al miglioramento dell’azione pubblica 
nell’ambito di una relazione dialogica con la Pa (Bryson, Bloomberg & Crosby, 2014; 
Denhardt & Denhanrdt, 2000; Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023; Zavattaro, & 
Brainard, 2019). 

1.3. Gli Oiv  

Trattasi di independent assessment bodies, unità strategiche chiamate a fornire un pratico e 
metodologico supporto alla Pa (Cepiku, Hinna, Scarozza & Bonomi Savignon, 2016), 
presso la quale sono incardinati. La normativa evidenzia il loro ruolo focale nelle re-
lazioni con i cittadini coinvolti nel processo di partecipazione al pmc: ai sensi dell’art. 
14, comma 4, del D.Lgs. n. 150/2009 l’Oiv è responsabile della corretta applicazione 
di linee guida, metodologie e strumenti predisposti dal Dfp, pertanto anche delle Linee 
guida n. 4/2019; ai sensi del successivo comma 4 bis, egli tiene conto delle valutazioni 
realizzate con il coinvolgimento dei cittadini o degli altri utenti finali per le attività e 
i servizi erogati in sede di validazione della Relazione sulla performance; l’art. 19 bis del 
medesimo D.Lgs. specifica che l’Oiv è il soggetto a cui i cittadini comunicano diret-
tamente il proprio grado di soddisfazione per le attività e i servizi erogati, secondo 
le modalità dallo stesso stabilite, nonché è il responsabile della verifica dell’effettiva 
adozione da parte della Pa di detti sistemi di rilevazione, tenendone conto ai fini della 
valutazione della performance organizzativa e della validazione della Relazione sulla 
performance. 

Inoltre, nelle richiamate Linee guida si specifica che il modello di Vp, esplicitato all’interno 
del Sistema di misurazione e valutazione della performance (Smvp; v. infra par. 3.1), parte del pmc, 
deve essere verificato nella propria correttezza metodologica e coerenza dall’Oiv in sede 
di espressione del proprio parere vincolante sul medesimo documento. 

Infine, l’art. 5 del Decreto n. 132/2022, specifica che il monitoraggio delle sottosezioni 
Valore pubblico e Performance avviene secondo le modalità stabilite dagli artt. 6 e 10, com-
ma 1, lett. b), del D.Lgs. n. 150/2009, ossia, rispettivamente, mediante il monitoraggio 
dell’Oiv ivi disciplinato e la Relazione annuale sulla performance, oggetto di validazione da 
parte dell’Oiv. 

Preme ricordare come la letteratura evidenzi le scarse competenze manageriali e strategi-
che del personale che ricopre il ruolo in parola, prevalendo, infatti, profili di competenza 
giuridici (Cepiku, 2018). 
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 2. Obiettivi e domande di ricerca 

La presente ricerca si pone l’obiettivo di approfondire in quali modalità e declinazioni la 
Pa italiana concepisce a livello teorico le innovazioni normative introdotte recentemente 
nel Paese in materia di Vp e, pertanto, come intende negli anni darne attuazione, anche 
se in termini di intenzioni. Persegue ciò mediante conoscenza empirica tratta indagando 
il punto di vista personale (Della Porta, 2010) degli Oiv, attese le relative competenze in 
materia nell’ambito della Pa.

Un focus specifico viene riservato alle seguenti dimensioni, valorizzate dalle Linee Guida n. 
4/2019 in ordine alla piena applicazione della norma in esame: presenza di un’effettiva 
valutazione aperta e partecipata dei cittadini, attori attivi nel processo di creazione di 
valore pubblico, e non meri customer, ossia client chiamati a fornitore informazioni in 
modo passivo (Vigoda, 2002); sussistenza di un’interconnessione tra Vp e fase pianificato-
ria di politiche e interventi, quale leva per incrementare tale pianificazione e, conseguen-
temente, il processo decisionale pubblico (Bovaird & Loeffler, 2012; Buckwalter, 2014; 
Monteduro, Cecchetti, Lai & Allegrini, 2021; Oppio & Ziller, 2014; Sanchietti & Bonomi 
Savignon, 2023; Yan & Ting, 2018).

Detti aspetti sono integrati da un esame dei processi di digital transformation della Pa 
(Bonomi Savignon, 2020), in quanto atti a favorire una governance pubblica effettivamente 
partecipata (Cingolani, 2021; Linders, 2012; Nam, 2012). Il ricorso alle Ict nella gestione 
di detta partecipazione ne ha facilitato i processi, ridotto i costi e l’ha resa una dimen-
sione di studio dell’e-government, che si focalizza sul loro utilizzo per un engagement volto 
a migliorare la qualità delle decisioni e ad accrescere i processi democratici (Lindner, 
Aichholzer & Hennen, 2016; Macintosh, 2004; Shane, 2004), riducendo la distanza della 
politica (Coleman & Blumler, 2009). Un aspetto di particolare interesse anche tenuto con-
to dell’importanza del ruolo che la Pa riveste nello sviluppo della e-participation (Medaglia, 
2012), in quanto responsabile della gestione di opportunità e canali di comunicazione 
online mediante i quali i cittadini vengono coinvolti nella politica pubblica (Gil-García, 
2012; Welch & Feeney, 2014). 

In quanto correlata alla suddetta digitalizzazione, nonché per uno specifico interesse 
scientifico attesa la propria attualità, lo studio intende indagare come la gestione di eventi 
complessi, come la pandemia da Covid-19, atti a determinare una accelerazione in detto 
processo di conversione al digitale, siano intesi in termini di “fattori abilitanti” o di “bar-
riere” rispetto alla partecipazione dei cittadini. 

In ultimo, lo studio si sofferma sulla Vp quale leva per favorire la creazione di valore 
pubblico con l’obiettivo di comprendere se la recente introduzione del Piao abbia deter-
minato una valorizzazione o, al contrario, una mancata considerazione della Vp. Ciò sia 
con riferimento ad una valutazione personale del singolo Oiv, sia in relazione all’effettiva 
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declinazione della Vp nel Piao della Pa di appartenenza. Preme evidenziare che tale 
obiettivo di ricerca sorge da una duplice considerazione. 

In prima istanza, dalla rilevazione che la richiamata normativa di introduzione e discipli-
na del Piao non cita espressamente gli articoli del D.Lgs. n. 150/2009 dedicati alla disci-
plina della Vp, richiamati, né i relativi contenuti specifici riferiti alla partecipazione dei 
cittadini al processo di misurazione della performance organizzativa (comma 1, lettera a, 
art. 19 bis, D.Lgs. n. 150/2009), ben distinta dall’adozione dei sistemi di rilevazione del 
grado di soddisfazione degli utenti e dei cittadini in relazione ai servizi erogati (comma 1, 
lettera b, art. 19 bis, D.Lgs. n. 150/2009). Il D.L. n. 80/2021 si limita, infatti, ad indicare 
che il Piano debba definire le modalità di monitoraggio degli esiti, con cadenza periodica, 
inclusi gli impatti sugli utenti, anche attraverso rilevazioni della soddisfazione degli utenti 
mediante gli strumenti di cui al D.Lgs. n. 150/2009. Il Piano-tipo per le amministrazioni pub-
bliche, di cui all’allegato del Decreto n. 132/2022, specifica unicamente che nella sezione 
Monitoraggio del Piao debbono essere indicati gli strumenti e le modalità di monitoraggio, 
incluse le rilevazioni di soddisfazione degli utenti, delle altre sezioni. Infine, nel documen-
to elaborato a cura di FormezPa (2023), ci si limita a suggerire un coinvolgimento degli 
stakeholder nella pianificazione del valore pubblico. 

In seconda istanza, va evidenziato che il Piao si pone, altresì, l’obiettivo di scalare e integrare 
la significatività degli attuali documenti di pianificazione adottati dagli Enti in una prospet-
tiva di valore pubblico. In tale ambito, la Vp, in quanto chiamata a favorire l’apertura all’e-
sterno del ciclo di definizione e misurazione degli obiettivi di performance organizzativa, 
così riducendo l’autoreferenzialità degli stessi e il rischio di creazione di ‘silos’ dal punto di 
vista della programmazione, è da considerarsi nel nuovo impianto del Piao una leva per 
favorire la creazione del valore pubblico (Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023). La presente 
ricerca, pertanto, intende avviare una prima analisi volta a verificare il livello di valorizza-
zione di detta correlazione, pur se non chiaramente esplicitata dal legislatore.

Tenuto conto degli obiettivi di ricerca, nonché della letteratura sulla Vp precedentemente 
citata, il presente contributo intende porsi e dare riscontro alle seguenti research questions:

•	 Qual è il punto di vista degli Oiv sulla Vp, anche con riferimento al riconoscimento 
al cittadino di un effettivo ruolo nella partecipazione e all’utilizzo degli esiti di detta 
valutazione nella fase pianificatoria dell’Ente?

•	 Qual è il punto di vista degli Oiv circa la valorizzazione della Vp quale leva per favo-
rire la creazione di valore pubblico nell’ambito del Piao? Detta valorizzazione trova 
un riscontro nel Piao della Pa di appartenenza? 

•	 Da posizioni prevalenti emergenti, come gli Oiv intendono dare attuazione alla Vp 
complessivamente intesa?
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 3. Metodologia adottata 

Al fine di riscontrare gli obiettivi e le domande di ricerca e attesa la necessità di adottare 
uno strumento che vertesse tra qualità, pertanto in grado di cogliere il punto di vista 
soggettivo dell’interessato, e quantità, ossia offrendo la possibilità di giungere ad analisi 
strutturate di dati (Gianturco, 2009), lo studio è ricorso all’invio di un questionario com-
posto da domande aperte e chiuse. 

Detta metodologia è stata, inoltre, scelta in virtù del numero dei soggetti destinatari, a 
loro volta rapportato al numero di risorse umane impegnato nel lavoro di ricerca, ossia 
una singola unità.

3.1. Soggetti 

I questionari sono stati rimessi agli Oiv delle 131 pubbliche amministrazioni parte del 
c.d. perimetro, ossia soggette alla diretta e integrale applicazione del D.Lgs. 150/2009, 
che entro il 31 marzo 2022, termine di avvio della rilevazione dei dati, hanno pub-
blicato sui propri portali istituzionali - area Amministrazione trasparente, sotto-sezione di 
livello 1 Performance, così come previsto dall’All. A del D.Lgs. 14 marzo 2013, n. 33 -, i 
rispettivi Smvp relativi ad una data successiva all’entrata in vigore della riforma avente 
ad oggetto la Vp, di cui al D.Lgs. n. 74/2017, ossia il 22 giugno 2017. Si fa riferimento 
al Smvp poiché è in questo documento che, ai sensi dell’art. 8 del D.Lgs. n. 150/2009 
e delle Linee guida n. 4/2019, si deve prendere atto delle innovazioni introdotte in ma-
teria di Vp.

Si rappresenta che, nel caso di Oiv costituito in forma collegiale e non monocratica, il 
questionario è  stato rimesso a un solo membro: Presidente o componente dell’Organi-
smo da lui delegato.  

Detto criterio di individuazione dei destinatari ha permesso il totale esaurimento dei casi 
di studio pertinenti e, pertanto, la saturazione casistica.

In relazione ai 131 Enti interessati, gli Oiv incardinati in pubbliche amministrazioni cen-
trali sono 47 (35,9%), nelle locali 82 (62,6%), presso Enti di previdenza ed assistenza 2 
(1,5%). 

3.2. Il questionario 

I dati sono stati raccolti facendo ricorso ad un’intervista qualitativa strutturata composta 
da un questionario di 28 domande: 16 aperte (2 di primo livello; 14 di secondo livello) e 
12 chiuse (tutte di primo livello), per una integrazione delle analisi dei due strumenti che 
permettesse di testare le rispettive risultanze (Lillis, 1999). 



Vol. 6, n. 1 | 2023

118

La redazione e l’ordine delle domande sono stati predisposti esattamente uguali per tutti 
gli intervistati. Pertanto, il questionario risulta standardizzato e programmato sia nella 
formulazione che nell’ordine dei quesiti (Gianturco, 2009).  

Con riferimento al contenuto, i quesiti sono stati formulati a partire dalle research questions 
(Gioia, Corley & Hamilton, 2012) e dagli obiettivi di ricerca, andando ad interessare le 
categorie concettuali, o aree di investigazione, precedentemente descritte (v. infra par. 2): 
citizen/customer; valutazione & pianificazione; digitalizzazione; Covid-19; valore pub-
blico. Il questionario si chiude con l’acquisizione di informazioni circa il principale profilo 
di competenza posseduto.

In relazione alla struttura, ci si è rifatti a quanto proposto in letteratura da Lillis (1999): 
ogni sezione è stata dedicata ad una delle cinque categorie concettuali, o aree di investi-
gazione, suindicate e in ognuna di esse le domande sono state poste dalla generale alla più 
specifica esplorazione del topic della Vp. 

Il questionario è stato inviato a mezzo posta elettronica tra il 29 maggio 2023 e il 
19 giugno 2023. A livello linguistico si è optato per una scrittura istituzionale (Della 
Porta, 2010) in considerazione dei destinatari, pur nel rispetto della semplicità della 
forma, nonché per direct questions. Nel caso di singole parole il cui significato necessitasse 
di chiarimenti, gli stessi sono stati esplicitati nella scheda predisposta per la relativa 
somministrazione.

Tav. 1 Struttura del questionario.

Cat. Domanda Tipologia

I

Q1 Personalmente ritiene la Pa dovrebbe considerare una priorità il coinvolgimento dei 
cittadini nella Vp in termini di citizen? Sì□No□

Q1.1a Se sì, per quale ragione?
Q1.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q2 Secondo lei, in cosa consiste il principale ostacolo ad un coinvolgimento dei cittadini 
nella Vp in termini di citizen?

Aperta I livello

Q3 Qual è il grado di forza che, secondo lei, distingue i seguenti termini?
Rilevazione della soddisfazione/partecipazione: nessuno□ basso□ medio□ alto□

Chiusa I livello

Q4, Secondo lei, c’è distinzione tra partecipazione intesa come trasparenza della Pa 
verso i cittadini, al fine di informare gli stessi, e il loro coinvolgimento? Sì□ No□

Q4.1a Se sì, in cosa consiste detta distinzione?
Q4.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q5 Qual è il grado di forza che, secondo lei, distingue i seguenti termini?
trasparenza/partecipazione: nessuno□ basso□ medio□ alto□

Chiusa I livello
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II

Q6 Personalmente ritiene che i cittadini possano contribuire a un’implementazione 
della pianificazione pubblica parte del pmc? Sì□ No□

Q6.1a Se sì, in cosa consiste il valore aggiunto che potrebbero apportarvi?
Q6.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q7 Secondo lei, in cosa consiste il principale ostacolo ad una implementazione della 
fase pianificatoria dell’Ente che faccia ricorso agli esiti della Vp?

Aperta I livello

Q8 Qual è il livello di complementarità che, secondo lei, lega termini seguenti?
co-valutare/co-programmare: nessuno□ basso□ medio□ alto□

Chiusa I livello

III

Q9 Personalmente ritiene che i processi di conversione al digitale nella Pa stiano nel 
concreto favorendo forme di partecipazione dei cittadini, ivi inclusa la Vp? Sì□ No□

Q9.1a Se sì, in quali termini?
Q9.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q10 Qual è il grado di forza che, secondo lei, lega i due termini?
digitalizzazione/partecipazione: nessuno□ basso□ medio□ alto□

Chiusa I livello

IV

Q11 Fasi emergenziali, come quella da Covid-19, che richiedono alla Pa una 
ridefinizione tempestiva di processi e procedure, ancorandosi in questo alla 
digitalizzazione, costituiscono, secondo lei, un elemento trainante o frenante rispetto 
alla partecipazione dei cittadini alla gestione della cosa pubblica, ivi inclusa la Vp? 
trainante□ frenante□

Q11.1a Se trainante, per quale ragione?
Q11.1b Se frenante, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q12 A fronte di questioni altamente complesse da gestire nel rispetto del perseguimento 
del bene pubblico, come viene da lei considerata la partecipazione? rischio□ non rileva□ 
opportunità, ma non sostanziale□ opportunità□

Chiusa I livello

V

Q13 Secondo lei, la Vp può considerarsi una leva per la creazione del valore pubblico? 
Sì□ No□

Q13.1a Se sì, per quale ragione?
Q13.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Q14 La Vp risulta una dimensione del valore pubblico nel Piao da voi redatto/di vostra 
prossima adozione? Sì□ No□

Q14.1a Se sì, in quali termini?
Q14.1b Se no, per quale ragione?

Chiusa I livello; 
aperte, scelta 
multipla II livello

Eventuali osservazioni libere
Principale profilo di competenza posseduto: giuridico□ gestionale□ economico□ politologico□ 
altro□

Informazioni di 
chiusura

3.3. Protocollo di analisi

L’analisi dei dati si è focalizzata sulle menzionate categorie concettuali, o aree di investi-
gazione, corrispondenti ai contenuti delle domande di ricerca e correlati obiettivi, così 
come richiesto ai fini della costruzione del dato qualitativo a partire dalle risultanze di 
interviste qualitative (Gianturco, 2009).

In prima istanza, con riferimento alle domande chiuse a doppia opzione SI/NO delle 
dimensioni 1 e 2, è stata condotta un’analisi quantitativa dei relativi riscontri. Si è ricorsi 
all’attribuzione dei valori 0 ed 1, dove 0 indica il livello di disinteresse, ossia il NO, 1 quel-
lo di elevato interesse, ossia il SI.
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A conclusione, è stato valutato l’orientamento complessivo del singolo Oiv ricorrendo 
alla media aritmetica dei punteggi attribuiti ad entrambe le dimensioni: 0=contrario; 
0,5=neutrale; 1=favorevole. Detta media aritmetica è stata circoscritta alle suindicate 
dimensioni in quanto, come ricordato, rilevano ai fini della piena applicazione della nor-
mativa in parola. 

In relazione alle ulteriori domande chiuse a doppia opzione delle dimensioni 3-5, anche 
in questo caso è stata condotta un’analisi quantitativa delle relative risultanze mediante 
attribuzione dei valori 0 ed 1, dove 0 indica il livello di disinteresse, ossia il NO e l’opzione 
“frenante”, 1 quello di interesse, ossia il SI e l’opzione “trainante”. 

Con riferimento alle domande aperte, si è proceduto alla codifica manuale dei dati, ossia 
nell’organizzazione dei testi, dalle singole parole a interi periodi, in categorie concettuali, 
così come proposto in letteratura (Miles & Huberman, 1994). Dette categorie hanno fatto 
riferimento alle cinque dimensioni suindicate e, nell’ambito di ciascuna di esse, sono state 
volte a declinare le posizioni maggiormente ricorrenti. 

Si è ricorsi alla suddetta classificazione manuale atteso il numero di questionari com-
pilati pervenuti, gestibile da un’unica risorsa umana, e il vantaggio che deriva da una 
classificazione manuale dei testi, la quale offre la possibilità di cogliere aspetti altrimenti 
non individuabili, soprattutto in presenza di parole dal significato dalla poca chiarezza 
definitoria e concettuale, così come accade più in generale per la partecipazione e il public 
engagement e, più specificatamente, per la Vp (Dinica, 2018; Guthrie, Ricceri, & Dumay, 
2012; King, Cousins & Withmore, 2007; Rowe & Frewer, 2005; Sanchietti, & Bonomi 
Savignon, 2023). 

 4. Tra norme e strategie applicative 

La percentuale di response rate è stata del 16% (21/131), con un maggior grado di riscon-
tri da parte di Oiv con incarichi presso le pubbliche amministrazioni locali (12; 57,1%), 
piuttosto che presso le centrali (7; 33,3%).

Pur evidenziando che trattasi di un dato non elevato, lo si considera al contempo suffi-
ciente a garantire un buon livello di saturazione rispetto ai temi trattati sulla base di una 
valutazione di chi ha condotto lo studio, e pertanto letto e analizzato i materiali.   

In relazione alle dimensioni 1 e 2, si rileva una posizione generale sostanzialmente favo-
revole (μ=0,80) ad un effettivo coinvolgimento civico che dia piena attuazione alle Linee 
Guida del Dfp. Ciò con maggiore evidenza per gli Oiv prestanti servizio presso gli Enti di 
previdenza ed assistenza (μ=1) e le amministrazioni locali (μ=0,791), rispetto alle centrali 
(μ=0,785).
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Tale dato risulta confermato anche dalla media aritmetica delle dimensioni 1 e 2 con i 
riscontri alla risposta chiusa relativa alla valorizzazione della distinzione tra un coinvolgi-
mento inteso termini “passivi” di trasparenza della Pa verso i cittadini, al fine di informa-
re gli stessi, e “abilitante” ad una effettiva partecipazione alla gestione pubblica (μ=0,88). 
Anche in questo caso, con maggiore evidenza per gli Oiv prestanti servizio presso gli 
Enti di previdenza ed assistenza (μ=1) e le amministrazioni locali (μ=0,875), rispetto alle 
centrali (μ=0,857).

Ciò in quanto la trasparenza, viene evidenziato: è “precondizione” e “presupposto” alla 
partecipazione; ha natura “statica”, mentre la partecipazione “dinamica” in quanto rico-
nosce al cittadino un “compito più pro-attivo”. Ancora più dettagliatamente:

“Riprendendo il modello della Scala di Arnstein (…) l’informazione è il primo gradino e riguarda la 
fornitura di informazioni unidirezionali senza un reale coinvolgimento; il terzo gradino del coinvolgimento, 
invece, segue il secondo gradino della consultazione e comprende i livelli di coinvolgimento effettivo dei 
cittadini”.

Con specifico riferimento alla dimensione 1, tale posizione favorevole viene sostanziata in 
termini di qualificazione della distinzione tra “rilevazione della soddisfazione” e “parte-
cipazione”, attestandosi ad un livello medio e alto (sia “medio” che “alto” 8; 38,1%). Per 
gli Oiv sussiste, pertanto, una netta distinzione tra customer satisfaction e coinvolgimento 
effettivo dei cittadini. Si evidenzia che tra le pubbliche amministrazioni per le quali si 
registra il livello “alto” sono ricomprese le locali (6/12; 50%) e gli Enti di previdenza ed 
assistenza (2/2; 100%), ma non le centrali (0/7; 0%).

Sono 19 (90,5%) coloro che ritengono che la Pa dovrebbe considerare una priorità il 
coinvolgimento effettivo dei cittadini nella Vp, con prevalenza delle pubbliche ammini-
strazioni centrali (7/7; 100%) rispetto alle locali (10/12; 83,3%). Resta costante il dato 
degli Enti di previdenza ed assistenza. Tra le ragioni addotte, il cittadino è inteso quale 
“principale stakeholder”, destinatario finale dell’azione pubblica, in grado di migliorare la 
qualità dei servizi. Tra le motivazioni a cui si ricorre per argomentare la mancanza di dif-
ferenziazione, viene evidenziato il carattere “labile” della distinzione tra “una comunità 
interessata con dati effettivi a disposizione e di un’altra che non possiede tali dati ma ne 
ha solo sentito parlare”.

Con specifico riferimento alla dimensione 2, la posizione favorevole a un coinvolgimento 
civico viene sostanziata in termini di qualificazione della complementarità tra co-valuta-
zione e co-programmazione, considerata “alta” (12; 57,1%). Per gli Oiv, pertanto, il ricor-
so all’utilizzo delle risultanze della valutazione per una nuova pianificazione dell’Ente è 
considerato molto rilevante. Ciò con maggiore evidenza per le pubbliche amministrazioni 
locali (7/12; 58,3%) rispetto alle pubbliche amministrazioni centrali (3/7; 42,9%). Resta 
costante il dato degli Enti di previdenza ed assistenza.
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Sono 15 (71,4%) coloro che ritengono che i cittadini possano contribuire a un’imple-
mentazione della pianificazione pubblica parte del pmc, con prevalenza delle pubbliche 
amministrazioni locali (9/12;75%) rispetto alle centrali (4/7; 57,1%). Resta costante il 
dato degli Enti di previdenza ed assistenza. Tra le ragioni addotte, si segnala l’utilità di un 
coinvolgimento civico ai fini di una corretta “percezione dei bisogni”, “desideri, obiettivi, 
aspirazioni” e istanze, così da poter “modulare gli obiettivi strategici dell’Ente sulla base 
delle esigenze reali della comunità”. Conseguentemente, può essere garantita una “mag-
giore aderenza dell’attività amministrativa ai bisogni della collettività” e agli “interessi 
diffusi”, a fronte del miglioramento della “qualità dell’analisi”. Tra le motivazioni ripor-
tate per argomentare la posizione avversa, viene indicata la mancanza di “competenze 
specifiche” da parte dei cittadini, non disponendo di “informazioni dirette” e non essendo 
“responsabilizzati”, come gli organi preposti. 

In relazione alle barriere individuate per una considerazione del cittadino come tale 
nella Vp, nonché a un ricorso alle risultanze ai fini della pianificazione pubblica, in 
entrambi i casi emerge una considerazione del cittadino come carente delle competen-
ze tecniche necessarie, “che presuppongono un buon grado culturale”, altresì “poco 
informato su processi, tempi, modalità pubbliche”, perfino “latitante” e non sufficien-
temente digitalizzato. Si evidenzia, inoltre, la complessità del pmc in virtù delle carat-
teristiche proprie dell’iter procedurale, che richiede la predisposizione di atti complessi 
da redigere in tempi definiti. Si specifica, infatti, che detto ciclo “segue norme e regole 
specifiche” e potrebbe essere rallentato dalla presa d’atto in esame. Inoltre, si ritiene di 
interesse segnalare quale ulteriore barriera “il permanere di una certa opacità nell’o-
perare della Pa”.

Tav. 2 Codifica dimensioni 1 e 2.

Posizione

I

Favorevole sfavorevole barriere
principale 
stakeholder

miglioramento 
qualità altro scarsa 

competenza altro scarsa 
competenza

caratteristiche 
pmc altro

5 8 6 2 0 10 4 5

II
bisogni/ 
esigenze

miglioramento 
qualità altro scarsa 

competenza altro scarsa 
competenza 

caratteristiche 
pmc altro

9 2 4 4 2 3 7 8

Con riferimento alla dimensione 3, prevale la posizione di coloro i quali ritengono che i 
processi di conversione al digitale stiano favorendo forme di partecipazione dei cittadini 
nel pmc (16; 76,2%). Ciò con maggiore evidenza per le pubbliche amministrazioni locali 
(9/12; 75%) rispetto alle centrali (5/7; 71,4%). Resta costante il dato degli Enti di previ-
denza ed assistenza.
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Tale dato viene sostanziato in termini di qualificazione della correlazione tra “digitaliz-
zazione” e “partecipazione”, rilevata ad un livello “alto” (8; 38,1%). Per gli Oiv sussiste, 
pertanto, una elevata e marcata correlazione tra digitalizzazione e coinvolgimento effet-
tivo dei cittadini nel pmc. Ciò con maggiore evidenza per le pubbliche amministrazioni 
locali (4/12; 33,3%) rispetto alle pubbliche amministrazioni centrali (2/7; 28,6%). Resta 
costante il dato degli Enti di previdenza ed assistenza.

Tra le ragioni a supporto di detta correlazione, si evidenzia come la digitalizzazione possa 
“facilitare il contatto tra cittadini e Pa”, favorendo “concretamente la loro partecipazio-
ne”. Il maggior grado di trasparenza che ne consegue, a propria volta abilita la partecipa-
zione. In ultimo, tra le motivazioni indicate per argomentare la mancanza di connessione, 
viene evidenziato il carattere “superficiale” di una partecipazione che fa ricorso agli stru-
menti digitali, i quali potrebbero addirittura essere un “ostacolo in mancanza di un serio 
sforzo di alfabetizzazione digitale”. 

Con riferimento alla dimensione 4, prevale la posizione di coloro che ritengono che fasi 
emergenziali, come quella da Covid-19, le quali richiedono alla Pa una ridefinizione tem-
pestiva di processi e procedure, ancorandosi in questo alla digitalizzazione degli stessi, 
costituiscano un elemento trainante rispetto alla partecipazione in esame (16; 76,2%). 
Ciò con maggiore evidenza per le pubbliche amministrazioni locali (9/12; 75%) rispetto 
alle pubbliche amministrazioni centrali (5/7; 71,4%). Resta costante il dato degli Enti di 
previdenza ed assistenza.

Tale elemento viene ulteriormente confermato dalla successiva risposta multipla: rispetto 
a situazioni altamente complesse da gestire nel rispetto del perseguimento del bene pub-
blico, come accaduto per la recente pandemia, la partecipazione viene indicata in termini 
di “opportunità” (19; 90,5%) e, pertanto, considerata favorevolmente dagli Oiv. Ciò con 
maggiore evidenza per le pubbliche amministrazioni locali (11/12; 91,7%) rispetto alle 
pubbliche amministrazioni centrali (6/7; 85,7%). Resta costante il dato degli Enti di pre-
videnza ed assistenza.

Tra le ragioni a favore della considerazione del suddetto carattere trainante, si evidenzia 
come l’emergenza da Covid-19 abbia “costretto la Pa ad avvicinarsi al cittadino”. Inoltre, 
si è trattato di un evento che ha favorito i processi di digitalizzazione, che di per sé abilita 
la partecipazione. In ultimo, tra le motivazioni indicate per argomentarne il carattere 
frenante, viene specificato che in tali situazioni “l’eccesso di informazione e l’iper-con-
nessione favoriscono un apparente coinvolgimento, non un coinvolgimento attivo” e una 
“deresponsabilizzazione” dei destinatari dell’azione pubblica. 

Con riferimento alla dimensione 5, la quasi totalità degli Oiv considerano la Vp quale leva 
per la creazione del valore pubblico (20; 95,2%) in quanto contribuisce a “far uscire la Pa 
dall’autoreferenzialità”. 
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Infine, la maggior parte degli Oiv dichiara che la Pa di appartenenza abbia declinato nel 
Piao la Vp quale leva per favorire la creazione del valore pubblico (14; 66,7%), con mag-
giore evidenza per le pubbliche amministrazioni centrali (5/7; 71,4%) rispetto alle locali 
(7/12; 58,3%). Resta costante il dato degli Enti di previdenza ed assistenza.

Ciò in quanto il coinvolgimento civico viene correlato all’“impatto sociale ed economico” 
prodotto dalle politiche pubbliche e al “miglioramento della qualità dei servizi ai cittadini 
e utenti e conseguente accrescimento del loro livello di benessere”. Tra coloro che hanno 
attestato la mancata valorizzazione in parola, viene addotta mancanza di “sensibilità/
cultura in materia” da parte di coloro che redigono il Piao, nonché la complessità della 
previsione di un coinvolgimento attesi i tempi previsti per la relativa stesura. 

Tav. 3 Codifica dimensioni 3-5.

Posizione

III
Abilitante non abilitante

facilitazione contatto trasparenza altro no priorità del cittadino altro
9 3 2 2 5

IV
Trainante frenante

digitalizzazione procedure altro superficialità contatto altro 
12 4 2 0

V
Abilitante non abilitante

bisogni/ esigenze miglioramento qualità altro / /
12 2 6 0 0

Con riferimento al profilo degli Oiv, il profilo professionale prevalente è di tipo gestionale 
(7; 33,3%).

 Riflessioni conclusive 

In merito al coinvolgimento civico nella Vp, preme rilevare la posizione favorevole degli 
Oiv, a supporto di un’attuazione della norma oggetto di studio, e dei relativi indirizzi 
attuativi, che ne garantisca la corretta declinazione. 

Atteso il ruolo svolto dagli Oiv in materia, è, pertanto, ipotizzabile che nei documen-
ti pianificatori pubblici possa esserci chiarezza circa la trattazione di detto engagement 
in termini di effettiva collaborazione con i cittadini e non di mera customer sati-
sfaction. Inoltre, è ipotizzabile che nei medesimi documenti adeguatamente venga 
valorizzato l’utilizzo degli esiti del coinvolgimento de quo per una ridefinizione della 
fase pianificatoria dell’Ente. Potrebbe, quindi, essere colta l’opportunità di speri-
mentare una forma di Vp che abbia effetti sia sulla fase iniziale di definizione degli 
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obiettivi, sia su quella finale di rendicontazione, così da fornire un contributo per 
migliorare processi e attività e garantire una convergenza fra quanto erogato dalla 
Pa e i bisogni dei cittadini.

I processi di digitalisation vengono considerati dagli Oiv abilitanti rispetto alla Vp. Pertanto, 
la digital transformation potrebbe concretamente rappresentare un fattore a cui sempre più 
spesso si faccia ricorso ai fini di una sua gestione. Anche eventi straordinari e complessi, 
come l’emergenza sanitaria da Covid-19, chiamati a determinare una accelerazione nel 
processo di conversione al digitale, potrebbero quindi essere essi stessi aspetti trainanti, e 
pertanto opportunità, per il coinvolgimento civico in esame. 

Gli Oiv, inoltre, considerano la Vp una leva per la creazione del valore pubblico, po-
tendosi ipotizzare che l’introduzione del Piao possa integrare e valorizzare quanto pre-
cedentemente disciplinato in merito alla Vp. Ciò trova riscontro in quanto affermato 
dalla maggior parte degli Oiv circa il Piao già redatto/in fase di stesura da parte della 
Pa di appartenenza, ossia la già avvenuta previsione di detta valutazione nei termini 
ora descritti. 

Preme, altresì, specificare quanto rilevato in merito al distinto posizionamento delle pub-
bliche amministrazioni centrali rispetto alle locali. Sono, infatti, queste ultime quelle che 
mostrano maggiore contezza circa la distinzione tra un coinvolgimento dei cittadini as 
citizens e come customer, e l’importanza di un utilizzo delle risultanze della Vp nella pia-
nificazione degli Enti. Coerentemente con quanto indicato, sono le medesime pubbliche 
amministrazioni locali a valorizzare la digitalizzazione quale leva per favorire la Vp, an-
che in fasi emergenziali come quella pandemica da Covid-19, e a considerarla leva per la 
creazione di valore pubblico. Ciò in quanto la Pa locale è l’istituzione di prossimità (Van 
Ryzin, 2015), per tale ragione maggiormente attenzionata dalla letteratura in tema di Vp 
(Sanchietti & Bonomi Savignon, 2023).

Si considera, al contempo, molto rilevante evidenziare che, nonostante la suddetta chia-
rezza definitoria e concettuale, le pubbliche amministrazioni locali rispetto alle centrali 
considerano con minore priorità il coinvolgimento effettivo dei cittadini nella Vp. Ciò 
trova riscontro in quanto gli Oiv attestano circa l’effettiva declinazione della Vp nei ri-
spettivi Piao, che risulta maggiore presso le pubbliche amministrazioni centrali piuttosto 
che presso le locali.

Per gli Enti di previdenza ed assistenza, si evidenzia una posizione favorevole al coinvol-
gimento in parola per tutti gli aspetti in esame.

Tra le posizioni favorevolmente espresse circa la Vp, emerge la sua capacità di migliorare 
la qualità dei servizi, in primis in virtù di una più adeguata lettura dei bisogni, per tale 
ragione leva nella creazione di valore pubblico. 
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Con riferimento a posizioni contrarie, nonché a barriere, alla Vp, andrebbero attenzio-
nate la complessità procedurale del pmc e la percezione del cittadino come carente in 
termini di competenze e conoscenze tecniche specialistiche. 

Infine, si considera degno di nota il profilo professionale prevalente degli Oiv, di tipo ge-
stionale. Tale elemento di novità rispetto a quanto precedentemente evidenziato dalla let-
teratura, permette di delineare una gestione del pmc ben ancorata al public management. 

Ai fini di una individuazione dei limiti della ricerca, la verifica dell’effettiva declinazione 
della Vp nei documenti ufficiali redatti dalla Pa -Smvp e Piao-, darebbe contezza dell’ef-
fettivo posizionamento pubblico rispetto alla Vp, qui rilevato su di un piano teorico e di 
intenzioni dei singoli Oiv. Ciò andrebbe perseguito mediante content analysis (Weber, 1990) 
di detta documentazione e successiva triangolazione dei dati, così come suggerito in lette-
ratura (Miles & Huberman, 1994). Gli sviluppi della ricerca sono in corso.
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