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Giuseppe Fontana

IL VALORE PUBBLICO COME STRUMENTO PER LO SVILUPPO
SOSTENIBILE: IL RUOLO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
NELL’ATTUAZIONE DELL’AGENDA 2030*

ABSTRACT

L’articolo analizza il ruolo della pubblica ammi-
nistrazione nel perseguire lo sviluppo sostenibile,
evidenziando 1’analogia con la creazione di Va-
lore Pubblico. A partire dal Rapporto Brundtland,
mostra come entrambi i concetti richiamino
equita intergenerazionale, inclusivita e responsa-
bilita verso le comunita. Attraverso i principali
modelli di Public Value, argomenta come le orga-
nizzazioni pubbliche possano integrare efficacia,
efficienza e legittimita per affrontare bisogni am-
bientali, sociali ed economici. Ne deriva un ap-
proccio olistico alla creazione di Valore Pubblico
orientato alla sostenibilita, che richiede misura-
zioni economiche, sociali e ambientali.

The article examines the crucial role of Public
Administration in pursuing sustainable develop-
ment goals, emphasizing the analogy between
sustainable development and the creation of Pub-
lic Value. Starting from the definition of sustain-
able development provided by the Brundtland
Report, the article outlines how both concepts
pursue intergenerational equity and inclusivity.
Models of Public Value are explored to demon-
strate how public organizations can combine ef-
fectiveness, efficiency, and legitimacy to meet
the environmental, social, and economic needs of
communities. The article proposes a holistic ap-
proach to the creation of Public Value that, from
a sustainability perspective, aims to meet present
needs without compromising those of future gen-
erations. Finally, it calls for an expansion of the
definition of Public Value oriented towards sus-
tainability, requiring measurements of Value in
economic, social, and environmental terms, as
well as investing in the training of public manag-
ers.

PAROLE CHIAVE

Sviluppo sostenibile — Valore Pubblico — pubblica
amministrazione

Sustainable development — Public Value — public
administration

SOMMARIO: 1. Introduzione: il ruolo della pubblica amministrazione per lo sviluppo sostenibile — 2.
Public Value e sviluppo sostenibile — 3. I principali modelli di Public Value nella ricerca
economico-aziendale — 4. Conclusioni

*Saggio sottoposto a revisione secondo il sistema per peer review.
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1. La definizione piu nota di sviluppo sostenibile proviene dal Rapporto Brundtland
del 1987, ufficialmente intitolato «Our Common Futurey, redatto dalla Commissione
Mondiale sull’Ambiente ¢ lo Sviluppo delle Nazioni Unite. In questo rapporto, lo
sviluppo sostenibile viene definito come:

«Uno sviluppo che soddisfa i bisogni del presente senza compromettere la
capacita delle generazioni future di soddisfare i propri bisogni»

L’ Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile! & un piano d’azione globale ambizioso
e trasformativo per un futuro sostenibile entro il 2030%. A differenza di precedenti
accordi, integra le dimensioni economiche, sociali e ambientali dello sviluppo
sostenibile, promuovendo un cambiamento sistemico®. L’Agenda si articola in 17
Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (OSS), 169 farget e 232 indicatori interconnessi, che
richiedono un approccio olistico e la cooperazione istituzionale®.

Il ruolo della pubblica amministrazione nell’attuazione dell’Agenda 2030 ¢
cruciale’. Le organizzazioni del settore pubblico hanno la responsabilita di perseguire
gli obiettivi dell’Agenda 2030, sia per la loro funzione di promuovere il benessere e
’equita, sia per il loro determinante potere normativo®. La PA gestisce le risorse
pubbliche per finanziare i progetti, elabora la pianificazione strategica, eroga servizi
pubblici sostenibili, monitora i progressi, valuta le politiche e comunica i risultati
tramite indicatori chiari e trasparenti’. Infine, favorisce la partecipazione e 1’inclusione
dei cittadini nel processo decisionale, garantendo I’accesso alle informazioni e il
dialogo®.

Il PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) rappresenta uno strumento
fondamentale per supportare le pubbliche amministrazioni nel perseguimento degli
Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (OSS) dell’Agenda 2030. Attraverso investimenti in
digitalizzazione, infrastrutture verdi e riforme amministrative, il PNRR mira a

"United Nations, «Transforming our world: the 2030 agenda for sustainable development», 2015,
available at:
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/21252030%20Agenda%20for%20Sustainabl
€%20Development%20web.pdf (accessed April 8, 2018).

2]. Sachs, The sustainable development goals: One planet, one chance, 2015, Bertelsmann Stiftung.
3J.E. Stiglitz, A. Sen, J.-P. Fitoussi, Report by the commission on the measurement of economic
performance and social progress, 2009.

4OECD, OECD Reviews of Public Management: The Future of Public Services, 2019, OECD Publishing.
SOECD, OECD Reviews of Public Management: Strengthening Public Sector Performance, 2017.

°F. De Matteis, D. Preite, Il ciclo della sostenibilita negli enti locali: teorie e strumenti per il management
pubblico, Giappichelli Editore, Torino 2015; J. Bebbington, J. Unerman, Achieving the United Nations
sustainable development goals: An,2018.; Guthrie, J.; F. Manes Rossi; R.L. Orelli, Integrated reporting
and integrated thinking in Italian public sector organizations, in Med. Account. Res, 2017, 25, pp. 553-
557.; Dumay et al, 2010.; Farneti et al, 2020.; J. Guthrie, F. Farneti, «GRI sustainability reporting by
Australian public sector organizations», in Public Money and Management, 2008, Vol. 28 No. 6, pp.
361-366.

"B. Perry et al., «Engaging Citizens in Local Governance: A Comparative Study.», in Local Government
Studies, 2018, 44(2), pp. 123-142.

8G. Rowe, L.J. Frewer, «A Typology of Public Engagement Mechanisms. », in Science, Technology, &
Human Values, 2005, 30(2).
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modernizzare la PA, migliorandone 1’efficienza e la capacita di erogare servizi pubblici
sostenibili. L’approccio performance-based del PNRR ¢ teso a migliorare ’efficacia
degli investimenti, rafforzare la fiducia pubblica e promuovere la sostenibilita’.

La letteratura economica-aziendale suggerisce che le pubbliche amministrazioni
possono avere un ruolo significativo nel raggiungimento degli obiettivi di Agenda 2030
attraverso un orientamento alla creazione di Valore Pubblico'’.

Procedendo dalla tesi evidenziata, secondo cui il perseguimento di Valore Pubblico
sia un driver particolarmente importante per il raggiungimento degli obiettivi di
sviluppo sostenibile, lo scopo del presente lavoro ¢ individuare le caratteristiche piu
rilevanti che assume la creazione di Valore Pubblico da parte delle amministrazioni
pubbliche.

La metodologia di ricerca utilizzata ¢ 1’analisi non strutturata della letteratura'!
economico-aziendale da cui evincere le principali accezioni di Public Value individuate
dalla dottrina.

Il presente contributo ¢ strutturato come segue: nel successivo paragrafo sara
evidenziata come la correlazione tra i concetti di Valore Pubblico e Sviluppo
Sostenibile. Nel paragrafo a seguire saranno analizzati i principali modelli di Public
Value proposti dalla letteratura economico-aziendale. In ultimo, nelle conclusioni,
saranno evidenziate le caratteristiche principali del Public Value che possono
indirizzare la ricerca sullo sviluppo sostenibile per le amministrazioni pubbliche.

2. 11 Valore per la comunita ¢ il risultato della valutazione di come i programmi
amministrativi impattano sulla soddisfazione dei bisogni fondamentali di individui,
gruppi e societa nel suo complesso, sia nel breve che nel lungo termine'?. 11 Public
Value non si concentra solo sulle performance finanziarie, ma anche sulle dimensioni

°T. Bovaird, Public-private partnerships: What works and why, in Public Management Review, 2007,
9(5), pp. 643-660.

10F, Farneti, J. Dumay, Sustainable public value inscriptions: A critical approach, in Public Value
Management, Measurements and Reporting, 2014.; J. Guthrie, G. Marcon, S. Russo, Eds.; Emerald
Group Publishing: Bingley, UK.; pp. 375-389.; Traxler, Greiling, Flower, 2015, 2014.; C.A. Adams, The
International Integrated Reporting Council: A call to action, 2015, in Crit. Perspect. Account. 2015, 27,
pp. 23-28.; 2018.; J. Guthrie, A.R. Domingues, F. Manes-Rossi, R.L. Orelli, Integrated reporting and
sustainable development goals in univer-sities, in Handbook of Integrated Reporting, 2020.; de Villiers,
C., Hsiao, PK., Maroun,W., Eds.; Routledge: London, UK, 2020.; pp. 419-439.; de Villiers, C.; U.
Sharma, A critical reflection on the future of financial, intellectual capital, sustainability and integrated
re-porting.Crit, 2020, Perspect. Account. 2020, 70, 101999.; P. Esposito, S.L. Dicorato, Sustainable
Development, Governance and Performance Measurement in Public Private Partnerships (PPPs): A
Methodological Proposal, in Sustainability, 2020, 12(14), 5696. https://doi.org/10.3390/sul12145696.
UA. Fink, Conducting Research Literature Reviews: From the Internet to Paper (3rd ed.), Sage
Publications, 2010.

12M.H. Moore, Creating public value: Strategic management in government, 1995, Harvard University
Press.
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ambientali e sociali delle attivitd dell’amministrazione pubblica'?, richiamando le

medesime caratteristiche delineate dal Rapporto Brundtland del 1987. 11 Valore
Pubblico, analogamente alla nozione di Sviluppo Sostenibile, ¢ un concetto: (i)
interspaziale, perché rivolto a diverse categorie di stakeholder, (ii) intertemporale,
perché I’amministrazione crea Valore Pubblico non limitandosi alla generazione
episodica di utilita per i cittadini di oggi, ma aumentando la capacita dell’istituzione di
creare valore pubblico anche per 1 cittadini di domani, secondo un principio di equita
intergenerazionale'*,

Recenti rassegne della letteratura evidenziano che il Public Value ¢ ancora un
termine ambiguo e multiforme. Tuttavia, c’¢ consenso sul fatto che lo sviluppo
sostenibile costituisca un importante fattore per la creazione di Public Value. Collegare
lo Sviluppo Sostenibile e il Public Value porta al concetto di «Valore Pubblico
Sostenibile». Farneti ¢ Dumay'® hanno provato a identificare le caratteristiche del
Valore Pubblico Sostenibile, suggerendo una combinazione del concetto di valore
sostenibile di Dumay et al.!6, che tiene conto del fatto che «la societa sta chiedendo
sempre di piu sia alle organizzazioni private che a quelle pubbliche in termini di
contributo alla sostenibilita», con la prospettiva intergenerazionale della definizione
del Rapporto Brundtland.

Il concetto di «Valore Pubblico Sostenibile» presentato da Farneti ¢ Dumay'’
rappresenta un approccio integrato alla gestione pubblica, che supera la semplice
visione economica per abbracciare anche dimensioni sociali e ambientali. Questi autori
sostengono che le organizzazioni pubbliche devono rifocalizzare le loro strategie per
perseguire un valore che tenga conto degli impatti a lungo termine delle loro azioni,
evidenziando cosi I’importanza del benessere collettivo.

Cio richiede una pianificazione che abbracci la sostenibilitd a lungo termine,
valutando effetti che trascendono le necessita immediate e prendono in considerazione
il futuro delle comunita e delle risorse naturali. In questo contesto, emergono: (i)
I’importanza di una cultura orientata alla sostenibilita per il management pubblico e (ii)

BTraxler, Breitling, 2014.; P. Esposito, S.L. Dicorato, Sustainable Development, Governance and
Performance Measurement in Public Private Partnerships (PPPs): A Methodological Proposal, in
Sustainability, 2020, 12(14), 5696. https://doi.org/10.3390/sul2145696.

YE. Deidda-Gagliardo, La Creazione del Valore Nell’ente Locale: Il Nuovo Modello di Governo
Economico, 2002.; Giuffré: Milano.; 2015.; E. Borgonovi, G. Fattore, A. Furnari, Funzioni e specificita
delle istituzioni pubbliche, 2018, in Management pubblico (pp. 21-42). Egea.; R. Mussari, The public
value framework and integrated reporting in Italian municipalities: A multi-methodological study, in
Public Money & Management, 2022, 42(3), pp. 183-195.

I5F. Farneti, J. Dumay, Sustainable public value inscriptions: A critical approach, in Public Value
Management, Measurements and Reporting, 2014.; J. Guthrie, G. Marcon, S. Russo, Eds.; Emerald
Group Publishing: Bingley, UK.; pp. 375-389.

18], Dumay, F. Farneti, J. Guthrie, GRI, in Sustainability Reporting Guidelines for Public and Third
Sector Organizations: A critical review. Public Manag. Rev. 12,2010, pp. 531-548.

UF. Farneti, J. Dumay, Sustainable public value inscriptions: A critical approach, in Public Value
Management, Measurements and Reporting, 2014.; J. Guthrie, G. Marcon, S. Russo, Eds.; Emerald
Group Publishing: Bingley, UK.; pp. 375—-389.
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I’importanza del coinvolgimento degli stakeholder per comprendere meglio le esigenze
e le aspettative, creando cosi un dialogo costruttivo che aiuti a definire e perseguire il
valore pubblico sostenibile.

In questa prospettiva, la letteratura piu recente sottolinea che 1’allineamento tra
Public Value e sostenibilita non pud essere ricondotto a una mera estensione degli
indicatori, ma richiede assetti di governance e capacita organizzative coerenti con
obiettivi di lungo periodo. In particolare, da un lato, le analisi sulle strategie di public
value evidenziano come [|’orientamento agli SDGs presupponga il continuo
bilanciamento tra legittimazione (ambiente autorizzativo), capacitd operative e
missione/obiettivi di valore; dall’altro lato, gli studi sulle collaborazioni multi-attore
propongono componenti di public value(s) governance utili a progettare e valutare
processi di co-creazione orientati alla sostenibilita. In ambito applicativo, contributi
recenti mostrano inoltre come strumenti di co-creazione e scorecard di valore pubblico
possano supportare la gestione strategica di iniziative locali per gli SDGs, rafforzando
al contempo trasparenza e rendicontazione delle dimensioni economiche, sociali e
ambientali.'®

Alla luce di quanto riportato, si ritiene utile approfondire i modelli di Public Value
elaborati dai piu autorevoli autori della letteratura economico-aziendale, per cogliere
gli aspetti di Valore Pubblico che possono offrire alle amministrazioni pubbliche gli
strumenti idonei a perseguire obiettivi di sviluppo sostenibile.

La prospettiva del Public Value ha acquisito una centralita sempre piu crescente
nell’ultimo decennio. Il dibattito dottrinale intorno alla nozione e alle caratteristiche
del Public Value, tuttavia, non ha definito in maniera univoca un quadro teorico
formalmente univoco'’, in quanto diversi studiosi hanno posto I’accento su alcuni
aspetti che connotano questo paradigma.

Il paradigma del Public Value si afferma nella necessita avvertita, sia nel dibattito
scientifico, sia nella pratica amministrativa, di ampliare i «valori» di riferimento per il
management pubblico nella sua specifica funzione di garantire 1’efficace
perseguimento di programmi e politiche a favore della comunita amministrata.?’ Un
ambiente sempre piu complesso e problematico, in cui agiscono portatori di interessi
diversificati e spesso conflittuali, ha diffuso la consapevolezza che il paradigma
dell’economia di mercato non fosse piu sufficiente a decodificare e ad indirizzare le

18S. Thabit, A. Sancino, L. Mora, Strategic public value(s) governance: A systematic literature review
and framework for analysis, in Public Administration Review, 85, 3, 2025, pp. 885-906;S. Cifolelli, M.
Berardi, A. Russo, A. Ziruolo, Strategic public management for sustainable development: public value
co-creation experiences, in Public Money & Management,45,7,2025, pp. 679-691;B. Ohl, The potential
of organizations to advance public value goals, in Public Management Review, 2025, pp. 1-31;S. Borras
et al., The transformative capacity of public sector organisations in sustainability transitions, in
Environmental Innovation and Societal Transitions, 53, 2024, 100904,

Hood 1991, Moore 1995, cit.

20B. Bozeman, Public values and public interest: Counterbalancing economic individualism, 2007,
Georgetown University Press.
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finalita di azione della pubblica amministrazione, ma che occorresse dotare il
management pubblico di nuovi strumenti operativi in grado di cogliere le esigenze
crescenti nella comunita.

Hood?!, evidenziando i limiti dei valori finanziari centrali nel paradigma del New
Public Management, sostiene che viene creato Valore Pubblico quando sono
simultaneamente perseguiti valori di efficienza ed efficacia (valori «Sigmay), valori
etici e di onesta (valori «Thetay), e valori di capacita e resilienza amministrativa (valori
«Lambday). La nuova visione strategica delle amministrazioni, nell’ambito del valore
pubblico, allinea gli obiettivi amministrativi e le capacita operative delle organizzazioni
per creare valore. Questo approccio, incentrato sulla visione del valore che
I’organizzazione puo creare, stimola il dialogo tra diversi interessi, valutando benefici
e costi dei servizi pubblici. Si tratta di un paradigma «post-competitivo» che supera la
semplice attenzione a risultati ed efficienza e le logiche di mercato, considerando
preminenti i valori sociali perseguiti nell’erogazione dei servizi pubblici.

3. Il modello di Public Value presentato da Moore*? sostiene che la creazione di
valore pubblico ¢ I’attivita centrale dei manager pubblici, in cui il principale elemento
di differenza tra valore pubblico e valore privato risiede, nella tipologia di relazioni che
esistono nei due sistemi. Nel sistema privato, le relazioni di mercato sono dettate dalla
«logica dominante del prodotto» ed il valore generato dalle relazioni di mercato ¢
«valore di scambio» di un prodotto/servizio configurato nel suo prezzo di mercato, in
relazione ai suoi costi.

Le relazioni nel settore pubblico, invece, hanno una logica piu articolata,
multidimensionale, con caratteristiche difficilmente standardizzabili e replicabili,
perché fortemente determinate dal contesto ambientale, istituzionale e politico.

Una componente rilevante del paradigma del valore pubblico ¢ il concetto di
preferenze collettive. Secondo Alford>, Kelly et al.>* e Moore?, la creazione di valore
pubblico si basa sull’espressione, mediata politicamente, delle preferenze della
comunita, ovvero cio che la cittadinanza percepisce come «prezioso», creando un
sistema di scambi pitl complesso, descritto da Alford*® come «scambio sociale».

I1 valore pubblico viene prodotto quando la vita delle persone migliora grazie ai
servizi forniti da un’organizzazione pubblica. Questi miglioramenti sono spesso

2IC. Hood, 4 public management for all seasons?,in Public administration, 1991, 69(1), pp. 3-19.
22M.H. Moore, Creating public value: Strategic management in government, 1995, Harvard University
Press.

B]. Alford, Defining the client in the public sector: A social-exchange perspective, in Public
administration review, 2002, 62(3), pp. 337-346.

2G. Kelly, G. Mulgan, & Muers, S., 2002, Creating public value: An analytical framework for public
service reform. The Cabinet Office Strategy Unit.

’M.H. Moore, Creating public value: Strategic management in government, 1995, Harvard University
Press.

20]. Alford, Defining the client in the public sector: A social-exchange perspective, in Public
administration review, 2002, 62(3), pp. 337-346.
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definiti in termini di impatti socialmente rilevanti, o outcome, dei processi di
Performance Management. Le condizioni per la creazione di Public Value sono
racchiuse nella nozione di triangolo strategico di Moore?’, in cui si focalizza
I’importanza di allineare i1 tre elementi costitutivi del triangolo: (i) 1’ambiente
autorizzativo, (i) le capacita operative e amministrative, (iii) la mission per creare
valore pubblico.

Nell’«ambiente autorizzativoy, 1 leader € 1 manager pubblici lavorano per costruire
la legittimita e il supporto necessari per sostenere 1’azione un’organizzazione pubblica
nel tempo. Il valore pubblico si crea quando gli obiettivi dell’organizzazione pubblica
sono politicamente sostenuti. 11 ruolo della politica & fondamentale. Stoker®® afferma
che la politica rappresenta il meccanismo di coordinamento sociale per almeno tre
ragioni: (i) fa cooperare le persone e fa scelte che vanno oltre 1’individualismo del
mercato; (ii) il processo decisionale politico ¢ flessibile e, pertanto, puo affrontare
I’incertezza, I’ambiguita e il cambiamento inaspettato; (iii) la politica puo stabilire un
processo di produzione in cui gli interessi sono mediati per raggiungere scopi comuni.

La «capacita operativay include le risorse adeguate e allocate correttamente; una
forza lavoro qualificata, accesso a dati utili, innovazione e know-how di gestione del
cambiamento e comunicazioni efficaci.?

Il «valore pubblico» rappresenta la mission dell’organizzazione pubblica. La
creazione di valore pubblico si concentra verso la percezione di cid che costituisce
valore riconosciuto dalla collettivita al fine di allineare obiettivi strategici e dove esiste
una combinazione di misure di input, processo, output € outcome, in una prospettiva di
lungo periodo.

Nel solco della impostazione di Moore, Kelly, Mulgan ¢ Muers*® hanno definito il
valore pubblico attraverso tre componenti. La prima componente, i servizi, fornisce il
veicolo per fornire valore pubblico attraverso servizi effettivi per utenti a cui
corrispondono equita e valori associati dai cittadini. La seconda componente ¢
rappresentata dagli impatti, comprendente aspirazioni di ordine molto piu elevato (ad
esempio sicurezza nazionale, riduzione della poverta o salute pubblica). La terza
componente riguarda la fiducia e la legittimita nel governo che gli autori sostengono
essere fondamentali per la creazione di valore pubblico.

YM.H. Moore, Creating public value: Strategic management in government, 1995, Harvard University
Press.

BG. Stoker, Public value management: A new narrative for networked governance?, in The American
review of public administration, 2006, 36(1), pp. 41-57.

M. Swiatczak, M. Morner, N. Finkbeiner, How can performance measurement systems empower
managers? An exploratory study in state-owned enterprises, in International Journal of Public Sector
Management, 28(4/5), 2015, pp. 371-403.

39G. Kelly, G. Mulgan, & Muers, S., 2002, Creating public value: An analytical framework for public
service reform. The Cabinet Office Strategy Unit.
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Stoker’!, attingendo ampiamente a Moore*?e Kelly, Mulgan e Muers*, ha cercato
di articolare nel modello di gestione del valore pubblico un «paradigma alternativo» o
un «quadro generale» per forme di rete post-competitive e collaborative di governance,
basato su forme piu collaborative di organizzazione e funzionamento. In questa
prospettiva, le strategie politiche e gestionali devono essere percepite come preziose
per la cittadinanza, politicamente legittime, fattibili e sostenibili, e operativamente
possibili e pratiche.

Questa prospettiva del Public Value, che sovverte 1’approccio fop down sia del
paradigma tradizionale che del NPM, pone in risalto il ruolo dei cittadini, affidando
loro un ruolo cruciale nell’ «ambiente autorizzativo» che fornisce alla politica pubblica
sostegno politico e legittimita. Moore spiega che la creazione di valore pubblico ¢ il
processo strategico che implica il continuo allineamento del giudizio collettivo da parte
dell’«<ambiente autorizzativo» (ovvero lo «spazio» in cui la politica pubblica ottiene
sostegno e legittimitd) su cosa sia il valore pubblico e la capacita operativa per
realizzarlo. Il1 valore pubblico, pertanto, ¢ descritto come un costrutto
multidimensionale, mutevole nel tempo in quanto rappresenta il riflesso delle
preferenze espresse collettivamente e mediate politicamente, creato non solo attraverso
gli impatti, ma anche attraverso processi che possono generare fiducia ed equita**.

Correlata al concetto di Valore Pubblico, ma distinta, ¢ la trattazione sui valori
pubblici nel modello di Bozeman®?. I valori pubblici si riferiscono a giudizi personali,
normativi, sugli «standard, principi e ideali sociali che devono essere perseguiti e
sostenuti da agenti e funzionari governativi»>®.

Il quadro di Bozeman distingue le norme che definiscono i diritti e gli obblighi dei
cittadini e i principi dei governi e delle politiche pubbliche. L’inventario dei valori
pubblici di Bozeman®’ comprende dignita, sostenibilita, coinvolgimento dei cittadini,

31G. Stoker, Public value management: A new narrative for networked governance?, in The American
review of public administration, 2006, 36(1), pp. 41-57.

M.H. Moore, Creating public value: Strategic management in government, 1995, Harvard University
Press.

BG. Kelly, G. Mulgan, & Muers, S., 2002, cit.

3M.H. Moore, The strategic triangle: A new approach to public management, in International Journal
of Public Administration, 2005, 28(11), pp. 1177-1191.; O Flynn, 2007.; D. Try, «Mind the gap, please»,
in Using public value theory to examine executive take-up of results-based management. International
Journal of Productivity and Performance Management, 2008, 57(1), pp. 22-36.; Spano, 2009.;
Benington, 2011.; D. Esty, Regulatory Transformation: Lessons from Connecticut's Department of
Energy and Environmental Protection, in Public Administration Review, 2016, 76(3), pp. 403-412.;
Mendez et al, 2022.

3SNabatchi, 2011.; Van der Wal et al, 2015.; Faulkner e Kaufman, 2018.

3%Bozeman, 2007.; Nabatchi 2011, Faulkner, Kaufinan, 2018.
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apertura, segretezza, compromesso, integrita e solidita. Benington®® elenca anche valori
economici, sociali, culturali, politici e ambientali.

Poiché diversi orientamenti di valore possono coesistere nella societa allo stesso
tempo, Bozeman parla di valori pubblici (plurale), distanziandosi dal valore pubblico
di Moore (singolare)*®. Al fine di produrre valori pubblici e prevenirne il fallimento, &
importante sapere come identificare e comprendere i valori pubblici e come riconciliare
i conflitti di valore.* Bozeman sviluppa un modello di diagnosi sui fallimenti del
valore, diretto a stabilire valori pubblici a un livello aggregato piu elevato, vale a dire
valori pubblici fondamentali o primari. Questi valori rappresentano uno stato finale
preferito e sono radicati nelle alleanze sociali non scritte della societa.

I1 valore pubblico ¢ qualcosa che va oltre il valore dei prodotti e servizi pubblici di
per sé, essendo «cio che ha significato per le persone, piuttosto che cio che un decisore
del settore pubblico potrebbe presumere sia meglio per loro». Pertanto, per Bozeman®*!,
la teoria del valore pubblico soffre di difficolta di sviluppo perché coinvolge
necessariamente, tra gli altri fattori, giudizi e valori personali e conoscenza/emozione.
In questa commistione tra percezione personale e percezione generale, Portulhak e
Pacheco* hanno esaminato la rilevanza di fenomeni di autopercezione indotti da
meccanismi di ingroup bias, con percezioni distorte del valore delle performance,
determinate dal senso di appartenenza a gruppi di stakeholder pitt 0 meno influenti, che
inevitabilmente portera ad una eterogeneita di percezioni sul Valore Pubblico
«riconosciutoy.

Kearney e Meynhardt* propongono un modello di strategia imprenditoriale per le
aziende del settore pubblico finalizzato alla creazione del Valore Pubblico che,
partendo dalle interazioni tra ambiente esterno e organizzazione interna, definisce una
strategia aziendale orientata al perseguimento di valori derivanti da bisogni primarie e
psicologici degli individui.

Le organizzazioni del settore pubblico si trovano ad affrontare sfide senza
precedenti in un contesto sempre piu complesso e interconnesso, dove 1’incapacita di
adattarsi all’ambiente ¢ una delle principali cause di fallimento delle strategie

43

38]. Benington, M.H. Moore, Public value in complex and changing times, 2011, in Public value (pp. 1-
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“De Graaf, G., Paanakker, H., in Good governance: Performance values and procedural values in
conflict. The American review of public administration, 2015, 45(6), pp. 635-652.

4'B. Bozeman, Public values: Citizens perspective, in Public Management Review, 2019, 21(6), pp. 817-
838.

“H. Portulhak, V. Pacheco, Public value is in the eye of the beholder: stakeholder theory and ingroup
bias. Public Money & Management, 43(1), 2023, pp. 36-44.

4C. Kearney, T. Meynhardt, Directing corporate entrepreneurship strategy in the public sector to public
value: Antecedents, components, and outcomes, in International Public Management Journal, 2016,

19(4), pp. 543-572.

152



pubbliche**. Secondo il modello di Kearney e Meynhardt, quattro condizioni
ambientali esterne sono cruciali:

1. Munificenza: la capacita di adattarsi alla disponibilita variabile di risorse,
cogliendo opportunita e prevenendo minacce;

2. Dinamismo: i cambiamenti rapidi e imprevedibili che richiedono un’adeguata
previsione da parte dei manager;

3. Ostilita: condizioni politiche o sociali che possono comportare minacce per
I’organizzazione;

4. Radicamento: il legame profondo tra I’organizzazione e I’ambiente locale,
influenzando esigenze e aspettative®.

Il management pubblico deve affrontare queste sfide con un approccio
imprenditoriale, sviluppando una visione strategica coerente con il contesto e
stimolando innovazioni nella performance organizzativa. Importanti fattori interni per
una visione strategica efficace comprendono: il supporto del top management,
condizioni organizzative favorevoli, un orientamento imprenditoriale € comportamenti
individuali proattivi*®.

Secondo Meynhardt™’, il valore pubblico «si situa nelle relazioni tra I’individuo e
la societa, costituite da valutazioni soggettive rispetto ai bisogni primari, attivate e
realizzate in stati emotivo-motivazionali, e prodotte e riprodotte in pratiche ad alta
intensita di esperienza». Meynhardt attinge al concetto psicologico di bisogni primari
come quadro di riferimento per la valutazione del valore pubblico. Nel tradurre il
soddisfacimento dei bisogni fondamentali, si possono distinguere quattro possibili
dimensioni di creazione di valore:

— un valore strumentale-utilitario; ad esempio, un servizio migliore o migliori
risultati finanziari,

— un valore etico-morale; maggiore equita e giustizia;

— un valore politico-sociale; ad esempio, migliori relazioni tra i diversi gruppi
della societa;

— un valore edonistico-estetico; es., migliore reputazione e autostima di
un’amministrazione.

Da questo quadro basato sui bisogni, Meynhardt ha sviluppato una Public Value
Scorecard, che misura il tipo e la misura in cui viene creato valore pubblico in ogni
dimensione. La strategia imprenditoriale nel settore pubblico dovrebbe sostenere
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approcci innovativi per migliorare una dimensione, o una combinazione delle quattro
dimensioni.

11 modello di Valore Pubblico di Elio Borgonovi*® & un approccio che considera il
valore generato dalle organizzazioni pubbliche come un mix di efficacia, efficienza,
partecipazione e trasparenza, con un focus particolare sulla misurazione dei risultati.

I1 concetto di «valore» non ¢ solo economico, ma comprende anche dimensioni
sociali, culturali e ambientali che ricalcano in maniera analoga le dimensioni della
sostenibilita®.

Nel modello di Borgonovi®® i valori possono essere considerati sia come
«antecedenti» che come «conseguenze» dell’amministrazione. Come «antecedentey, il
perseguimento del «valore» nell’amministrazione pubblica ¢ quello di rafforzare e
diffondere i valori negli individui, nella societa, nelle imprese, nelle istituzioni
pubbliche e nelle organizzazioni non profit. Come «conseguenzay, la sfida ¢ quella di
esplicitare, misurare e prendere decisioni volte a migliorare i valori.

Nel modello di stato weberiano i1 valori consistono nel monitorare e valutare la
professionalita dei burocrati nell’eseguire le procedure formali, considerando
I’amministrazione nella sua autorita giuridico-razionale>'.

Nel modello di welfare state i pilastri delle finalita dell’amministrazione sono la
solidarieta sociale e 1’equita, perseguiti attraverso il riequilibrio delle opportunita
economiche. I valori «antecedenti» sono la definizione di equita e solidarieta da parte
dei rappresentanti politici. I valori, come «conseguenza», sono il numero di persone
che beneficiano di politiche e servizi di welfare, la quantita e la qualita dei trasferimenti
finanziari attivati dall’intervento pubblico, il monitoraggio dei criteri di accessibilita ai
servizi.

Nel modello di Borgonovi la terza fase puo essere considerata 1’evoluzione del
welfare state qualificata dalla produzione ed erogazione di beni e servizi. Implica che
I’amministrazione pubblica combini gli input per ottenere output utili a soddisfare 1
bisogni dell’intera comunita o di alcuni individui (oufcome). La combinazione degli
input richiede alcune attivita imprenditoriali, la scelta tra diverse alternative di
produzione e fornitura.

Per 1 singoli beni e servizi individuali e indivisibili si puo distinguere tra valore
prodotto, valore comunicato e valore percepito. Il valore prodotto ¢ legato alle
caratteristiche tecniche e all’utilita potenziale. Il valore comunicato dipende dalla
capacita dell’amministrazione pubblica di informare 1 gruppi target. 1l valore percepito

“E. Borgonovi, G. Fattore, A. Furnari, Funzioni e specificita delle istituzioni pubbliche, 2018, in
Management pubblico (pp. 21-42). Egea.
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dipende dalla valutazione soggettiva degli utenti, e dalla loro esperienza influenzata
dalla capacita comunicativa dell’amministrazione.

Alcuni valori di solidarieta ed equita sono incorporati nelle «regole» definite
dall’amministrazione pubblica nella sua funzione di regolamentazione e nelle scelte
strategiche nelle sue funzioni di fornitore. Il concetto di valore ¢ strettamente legato
alla «performance» interpretata con il paradigma o la lente della complessita®2. Il valore
dei processi di policy-making ¢ legato a un sistema di indicatori chiave di performance
in termini di appropriatezza, efficacia, efficienza e sostenibilita economica dell’intero
processo.

L’appropriatezza ¢ definita come la capacita della politica di risolvere il problema.
L’efficacia puo essere definita come il rapporto tra risultati e output. L’efficienza ¢
definita come il rapporto tra output e input. Infine, il valore di una politica ¢ legato
anche alla sostenibilita economica nel lungo periodo. Queste osservazioni chiariscono
che il valore ¢ legato alle percezioni e alle aspettative di cittadini, famiglie, imprese. |
cittadini e la cittadinanza stanno diventando un aspetto centrale nella gestione pubblica,
cosi come I’attenzione posta sulla misurazione della performance pud essere
considerata un elemento significativo che contribuisce allo sviluppo del valore
pubblico. Misurare un contributo alla creazione di valore pubblico implica valutare se
questo ha un impatto sulle aspettative individuali. Da cio deriva I’'importanza di
considerare il livello di soddisfazione degli utenti dei servizi pubblici. Inoltre, il ruolo
dei cittadini si evolve da elettori a clienti, da utenti a risolutori di problemi e co-creatori
che sono direttamente coinvolti nel processo di creazione del valore pubblico. Secondo
Denhardt e Denhardt®, il coinvolgimento dei cittadini nei processi pubblici per
migliorare la qualita dei servizi ¢ un elemento indispensabile per la creazione di valore
pubblico. Il valore viene generato sia nei processi di produzione (efficienza) sia nei
processi di consumo (efficacia). Questi aspetti collegano il valore come antecedente e
come conseguenza dell’attivita della pubblica amministrazione/gestione. Gli individui
che si fidano dell’amministrazione pubblica e che credono nell’intervento dello Stato
piuttosto che nell’autoregolamentazione del mercato, riconoscono un valore piu alto ai
beni comuni, ai servizi di pubblica utilita e ai beni e servizi di interesse pubblico, piu
degli individui che criticano I’intervento dello Stato nell’economia e credono nella
teoria del libero mercato. Questo aspetto chiarisce il motivo per cui lo stesso livello di
performance della gestione pubblica puod raggiungere un valore piu alto nei contesti
con un’alta reputazione della pubblica amministrazione e piu basso nei contesti con
una bassa reputazione della pubblica amministrazione. Le amministrazioni pubbliche
«non creano valore per i cittadini — possono solo offrire un servizio pubblico. E il modo

32A. Kroll, D.P. Moynihan, «Creating Public Value Using Performance Information», in J.M. Bryson,
B.C. Crosby, L. Bloomberg (Editors), Public Value and Public Administration, Washington DC,
Georgetown University Press, 2015.
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in cui il cittadino utilizza questa offerta e il modo in cui essa interagisce con le sue
esperienze di vita a creare valorey.

Il valore della gestione pubblica ¢, pertanto, influenzato dal contesto di riferimento.
Il management (pubblico e privato) ¢ la funzione di perseguire 1’obiettivo giusto nel
modo giusto (efficace, efficiente, economicamente sostenibile). La responsabilita dei
manager ¢ quella di contribuire con la loro professionalita tecnica, economica,
manageriale e legale a definire il giusto obiettivo che ¢ quello di promuovere uno
sviluppo sociale, economico, ambientale, sano e sostenibile della societa.

Mussari>* definisce il Valore Pubblico Prodotto la misura monetaria del valore delle
utilita incorporate negli output realizzati dall’amministrazione pubblica nel periodo
considerato. Questa grandezza ¢ il risultato di operazioni di gestione interna, il cui
processo di generazione pone l’efficienza nell’impiego dei fattori produttivi. Tali
output sono utilizzati per il soddisfacimento dei bisogni della comunita. Il Valore
Pubblico Riconosciuto rappresenta il grado di apprezzamento dell’ output da parte dei
destinatari, sulla capacita di risoluzione dei bisogni. Il concetto di Valore Pubblico
Riconosciuto si basa essenzialmente sull’efficacia nella risoluzione dei problemi
sociali, e sul consenso attribuito dai beneficiari dei programmi attuati dalle
amministrazioni. Mussari, inoltre, sottolinea la duplice natura di Valore Pubblico
Riconosciuto:

a) La prima, configurata nel paradigma proprio del New Public Management,
basato su logiche di mercato e di utente/consumatore che pone in risalto il Valore
Pubblico Riconosciuto Individuale, e 1’erogazione di servizi prevalentemente di breve
termine;

b) La seconda, dalla natura piu complessa ed ampia del Valore Pubblico
Riconosciuto Comunitario, che si estende a problematiche che coinvolgono in maniera
diretta e indiretta segmenti piu vasti di comunita, lungo un orizzonte di medio-lungo
termine, che mirano al cambiamento dei comportamenti degli individui, nonché a
modifiche piu profonde e durature nelle dinamiche del contesto.

Relativamente agli effetti del Valore Pubblico Riconosciuto Comunitario,
Mussari>® definisce i bisogni comunitari come la discrepanza tra la condizione attuale,
verificata e avvertita, € una condizione ideale ed auspicata. La presa in carico di
questo/i gap e la programmazione di scelte strategiche per il mutamento della
condizione ¢ compito dei decisori pubblici, e le attivita operative rappresentano le
scelte dei manager pubblici per il perseguimento delle finalita prestabilite.

Mussari*® presenta un «modello logico» all’interno del quale i decisori pubblici
definiscono lungo le fasi della programmazione, esecuzione/controllo, valutazione dei
programmi e delle politiche per il perseguimento del Valore Pubblico Riconosciuto,

4R, Mussari, The public value framework and integrated reporting in Italian municipalities: A multi-
methodological study, in Public Money & Management, 2022, 42(3), pp. 183-195.

SR. Mussari, Performance e Valore Pubblico, CEDAM, Padova, 2022.

S6R. Mussari, 2022, cit.
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una catena di nessi causali tra azioni intraprese (o da programmate) e risultati raggiunti
(o auspicati), in cui le attivita producono «output», in termini di servizi concreti erogati,
affinché nel medio termine possano raggiungersi «outcome» come risultato delle
politiche/programmi sui beneficiari individuati, e pit ancora a lungo termine «impacty,
come conseguenze piu estese sulla comunita amministrata anche nei confronti di
individui, o gruppi di individui, non direttamente destinatari dei programmi
dell’amministrazione pubblica.

In questo modello, ¢ importante verificare dinamicamente la mutazione e
I’influenza del contesto esterno, 1’azione innescata dalle mutazioni dei bisogni dei
destinatari in una prospettiva di outcome di medio-lungo termine e 1’influenza di fattori
esterni che incidono a prescindere dall’efficacia dei programmi amministrativi. Per
questa ragione, 1’applicazione di analisi di questo genere richiede una approfondita
conoscenza delle dinamiche interne ed esterne del contesto, nonché la capacita di
ricorrere a stime controfattuali per depurare 1’efficacia dei programmi dall’influenza
delle evoluzioni endogene dei fenomeni che si cerca di modificare.

In contesti incerti, i manager pubblici devono scoprire cosa costituisce realmente
il valore pubblico, facilitando ampie discussioni con tutti gli attori coinvolti e cercando
di promuovere una «prospettiva generativa» nella gestione del valore pubblico®’.
Tuttavia, le risorse scarse e le diverse esigenze degli stakeholders possono generare
conflitti di valore, e le organizzazioni di governance devono decidere quali valori
perseguire.

L’interazione tra i vari attori ¢ necessaria per generare valore nell’erogazione dei
servizi pubblici, il che richiede cooperazione e collaborazione®. La frammentazione
dei servizi pubblici rappresenta una sfida significativa per migliorare i risultati della
comunita® e i modelli di rete e condivisione promossi dalla cooperazione tra attori sono
essenziali per creare consenso e generare valore pubblico.
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Riconcettualizzando i cittadini come co-produttori, la teoria del Public Governance
promossa da Osborne®! invita a una collaborazione attiva, dove cittadini e funzionari
pubblici partecipano in modo interattivo alla gestione dei servizi pubblici. Il Public
Value presuppone un assetto normativo che spinge verso un miglioramento del servizio
pubblico promuovendo I’interazione attraverso reti di deliberazione. Tuttavia, le
asimmetrie di potere tra funzionari e cittadini e tra diverse classi sociali possono
ostacolare questi processi partecipativi.

Sviluppando una visione piu complessa della governance, Osborne e altri®?
propongono 1’idea di un «Ecosistema dei Servizi Pubblici», dove diversi livelli di
creazione del valore interagiscono in modo dinamico. Questo modello suggerisce che
la creazione di valore non ¢ lineare, ma avviene attraverso interazioni tra attori e
processi, includendo sia la produzione di servizi sia I’uso e il consumo da parte degli
utenti. Il modello di Osborne evidenzia quattro livelli di creazione del valore: il livello
macro, che implica la legittimazione delle istituzioni; il livello meso, che esplora i
processi di creazione di valore all’interno delle organizzazioni; il livello micro, che si
concentra sull’interazione tra i singoli cittadini e i servizi; e il livello sub-micro, che
considera le convinzioni e i1 valori personali che influenzano la creazione di valore
interno all’ecosistema dei servizi pubblici.

In questo contesto, 1 servizi pubblici sono visti come «promesse di valore» e il
valore ¢ realizzato attraverso 1’uso dei servizi da parte degli utenti. Gronroos e Voima®
descrivono tre sfere interconnesse nel processo di creazione di valore: la «sfera del
fornitore», dove il servizio viene generato; la «sfera congiunta», dove I’interazione tra
il fornitore e il cliente co-crea valore; e la «sfera del cliente», in cui il valore viene
definito dall’esperienza del cliente stesso.

I1 costrutto di valore pubblico riconosce che la creazione di valore non ¢ solo un
processo individuale, ma avviene in un contesto sociale piu ampio. La partecipazione
attiva degli utenti, il co-design, la co-produzione e la co-creazione sono considerati
elementi chiave per la generazione di valore®. Tuttavia, ¢ fondamentale che le
amministrazioni pubbliche sviluppino capacita di leadership e un approccio inclusivo,
in modo da affrontare le esigenze diversificate della comunita e facilitare il
coinvolgimento di tutti gli attori, in particolare quelli emarginati.

4. D attuazione di performances sostenibili da parte delle amministrazioni
pubbliche ¢ considerata particolarmente rilevante per via del ruolo preminente che
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dovrebbero svolgere nel perseguimento dello Sviluppo Sostenibile®’. Tuttavia, i livelli
di implementazione di questo orientamento risultano tuttora insufficienti®. Il processo
di perseguimento di obiettivi rivolti alla sostenibilita e al valore pubblico coinvolge tre
principali ambiti del cambiamento: (i) I’orientamento dei programmi amministrativi
verso la sostenibilita (e gli SDGs), (ii) I’integrazione delle misure non finanziarie con
quelle finanziarie per misurare e comunicare il percorso e i risultati della sostenibilita,
(ii1) 1l ruolo degli stakeholder nella definizione dei programmi per aumentare il valore
pubblico®’.

I cittadini richiedono un impegno sempre di piu incisivo sia al settore privato che
a quello pubblico in termini di contributo alla sostenibilita®, e la creazione di Valore
Pubblico rappresenta il paradigma in grado di fornire strumenti e modelli di governance
in grado di perseguire questi obiettivi, nonostante in letteratura la concettualizzazione
del Valore Pubblico in termini di sostenibilita risulti ancora debole®.

L’obiettivo del presente lavoro ¢ individuare le caratteristiche piu rilevanti che
determinano la creazione di Valore Pubblico, da parte delle amministrazioni pubbliche,
che consentono il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo sostenibile. I modelli di
Valore Pubblico esaminati nell’analisi della letteratura economico-aziendale
propongono elementi specifici, che rappresentano fattori importanti in grado di
indirizzare ’azione delle pubbliche amministrazioni verso gli obiettivi di sviluppo
sostenibile, attraverso la creazione di Valore Pubblico:

— Partecipazione Attiva. La partecipazione dei cittadini ¢ fondamentale per il
perseguimento del Valore Pubblico declinato in obiettivi di sviluppo sostenibile. Le
amministrazioni pubbliche devono coinvolgere attivamente i cittadini nel processo
decisionale, riconoscendo che il loro contributo ¢ essenziale per comprendere le
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esigenze della comunita e per promuovere 1’innovazione nei servizi pubblici. Secondo
Denhardt e Denhardt, il coinvolgimento dei cittadini non solo migliora la qualita dei
servizi, ma permette anche di generare un «valore riconosciuto», dove i cittadini
diventano co-creatori di soluzioni sostenibili. La partecipazione deve essere inclusiva,
garantendo che le voci di tutti i segmenti della societa, in particolare delle comunita
emarginate, siano ascoltate e integrate nei processi di policy-making.

— Relazioni e collaborazioni. Le relazioni all’interno delle istituzioni, e tra attori
pubblici e privati sono cruciali per raggiungere gli obiettivi di sviluppo sostenibile. Il
«valore pubblico» non ¢ solo una questione per le organizzazioni pubbliche, ma
riguarda le relazioni generate nel contesto, connettendo e creando nuove forme di reti
ibride autogenerative e in continua evoluzione. Moore’! evidenzia che le relazioni nel
settore pubblico sono multidimensionali e influenzate da contesti ambientali e
istituzionali. La cooperazione in questi network consente di massimizzare 1’efficacia
dei servizi e di garantire che le politiche rispondano realmente ai bisogni collettivi.

— Fiducia e Legittimita. Infine, la fiducia ¢ un elemento chiave per la creazione di
valore pubblico e per il successo delle politiche di sviluppo sostenibile. La legittimita
delle organizzazioni pubbliche deriva dalla loro capacita di guadagnarsi la fiducia dei
cittadini attraverso pratiche trasparenti e responsabili. Kearney e Meynhardt’?
sottolineano che il supporto politico e sociale ¢ essenziale affinché le politiche
pubbliche possano implementarsi efficacemente. Quando i cittadini percepiscono che
le loro aspettative vengono ascoltate e soddisfatte, aumenta la loro fiducia nelle
istituzioni, facilitando una maggiore partecipazione e impegno nei progetti comuni.

Orientare la ricerca sul valore pubblico in relazione allo sviluppo sostenibile ¢
fondamentale per fornire indicazioni operative pratiche alle amministrazioni pubbliche,
quali attori principali del cambiamento. E fondamentale espandere la definizione di
valore pubblico per includere le dimensioni della sostenibilita, in modo che le
amministrazioni possano misurare il valore non solo in termini economici, ma anche
sociali e ambientali. Questo approccio garantisce che le politiche generino benefici
duraturi per le comunita. Inoltre, ¢ cruciale fornire indicazioni sui metodi di
partecipazione attiva degli stakeholders, assicurando che le strategie di coinvolgimento
rappresentino tutti i gruppi, compresi i pit vulnerabili. Strumenti come la co-creazione
e le consultazioni pubbliche possono facilitare questo processo. Un ulteriore aspetto
chiave riguarda la necessita di sviluppare indicatori di performance che integrino la
sostenibilita, cosi da misurare I’impatto a lungo termine delle politiche non solo sugli
aspetti economici, ma anche sui risultati sociali e ambientali.
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Infine, ¢ essenziale includere componenti relative alla sostenibilita nella
formazione dei manager pubblici, affinché acquisiscano competenze adeguate a gestire
la complessita e promuovere pratiche di gestione partecipativa. L’utilizzo di tecnologie
digitali in grado di catturare le dimensioni di misurazione della sostenibilita rappresenta
un elemento importante. Questo insieme di orientamenti pratici pud aiutare le
amministrazioni a creare un Valore Pubblico piu significativo e duraturo.
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