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ANALYSIS
“Only when you measure something you can talk about it” Lord Kelvin (1824-1907)

La valutazione delle performance. Politiche pubbliche. 1 programmi. Attuazione ed effetti. I diversi
approcci alla valutazione. La valutazione orientata alla decisione. Valutare per rendere conto
(accountability). Valutare per apprendere (learning). Counterfactual Evaluation. Analisi dei processi di
implementazione. Analisi degli effetti. Public governance e valutazione.
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2. INTRODUZIONE

Creare valore per la comunita di riferimento significa costruire un sistema integrato di
obiettivi e azioni capaci di sviluppare coerentemente la mission dell'ente e al contempo di fornire
risposte concrete alle esigenze espresse dalla collettivita. Per creare valore occorre implementare
strumenti di pianificazione, programmazione e controllo in un'ottica di miglioramento continuo.

2.1 LA VALUTAZIONE DELLE PERFORMANCE

Il Decreto Legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 "Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in
materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle
pubbliche amministrazioni”, all’art. 3, cosi recita: ‘1. La misurazione e la valutazione della performance
sono volte al miglioramento della qualita dei servizi offerti dalle amministrazioni pubbliche, nonché alla
crescita delle competenze professionali, attraverso la valorizzazione del merito e l'erogazione dei premi
per i risultati perseguiti dai singoli e dalle unita organizzative in un quadro di pari opportunita di diritti e
doveri, trasparenza dei risultati delle amministrazioni pubbliche e delle risorse impiegate per il loro
perseguimento. 2. Ogni amministrazione pubblica é tenuta a misurare ed a valutare la performance con
riferimento all'amministrazione nel suo complesso, alle unita organizzative o aree di responsabilita in cui
si articola e ai singoli dipendenti, secondo modalita conformi alle direttive impartite dalla Commissione di
cui all’articolo 13. 3. Le amministrazioni pubbliche adottano modalita e strumenti di comunicazione che
garantiscono la massima trasparenza delle informazioni concernenti le misurazioni e le valutazioni della
performance. 4. Le amministrazioni pubbliche adottano metodi e strumenti idonei a misurare, valutare e
premiare la performance individuale e quella organizzativa, secondo criteri strettamente connessi al
soddisfacimento dell'interesse del destinatario dei servizi e degli interventi. 5. Il rispetto delle disposizioni
del presente Titolo é condizione necessaria per l'erogazione di premi legati al merito ed alla performance.
6. Fermo quanto previsto dall’articolo 13, dall’applicazione delle disposizioni del presente Titolo non
devono derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. Le amministrazioni interessate utilizzano
a tale fine le risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente.’.

L'inciso normativo aiuta ad introdurre il concetto di valutazione nella pubblica
amministrazione, i cui confini non sono perfettamente definibili, e la cui prospettiva di analisi cambia
in relazione a quali sono gli scopi e le finalita per cui la valutazione viene posta in essere. Ad esempio,
come menzionato nel capitolo precedente, ci si puo porre l'obiettivo di condurre un’analisi
input/output, come pure in alternativa quello di valutare il livello di apprendimento
organizzativo/strategico che 'analisi degli effetti delle politiche pubbliche genera nei decisori.

Secondo alcuni indirizzi tecnico-operativi ‘tutte le amministrazioni locali debbano dotarsi di un
vero e proprio piano della performance, che serva come riferimento per la definizione degli obiettivi
organizzativi ed individuali all'interno dell’ente e per la gestione strategica della performance dell’ente
stesso a tutti i livelli. Senza una visione sistemica ed un piano complessivo, I'ente locale rischia di costruire
un sistema di obiettivi privo di una coerenza di fondo, piu orientato alla valutazione della performance
individuale per la distribuzione degli incentivi, che alla gestione della performance complessiva, in
un’ottica di creazione di valore pubblico per la collettivita. Il fine non é una migliore misurazione e
valutazione della performance per distribuire piti equamente, e secondo criteri di merito, gli incentivi, ma,
al contrario, un miglioramento della performance dell’ente nei confronti della collettivita servita, da
ottenere anche attraverso il riconoscimento di incentivi distribuiti secondo criteri di merito.’1.

Cio che si osserva, comunque, da un’analisi approfondita della documentazione disponibile in
ambito amministrativo pubblico é la tensione al ricorrere a strumenti sempre piu perfezionati da un
punto di vista tecnico nei processi di supporto alle decisioni (analisi statistica, business intelligence,
cooperazione applicativa, sistemi informativi multidimensionali, etc.). Cio al fine di perseguire due
principali obiettivi:

a. estendere quanto piu possibile la produzione di dati e informazioni disponibili per successive
lavorazioni;

1 Bocci F,, (2011) - L'applicazione del decreto legislativo 27 ottobre 2009 n. 150 nelle regioni e negli enti locali - BSC
Review
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b. aumentare i margini di condivisione degli stessi, attraverso un aggiornamento dinamico dei
data set, ovvero, laddove possibile, renderli fruibili in tempo reale.

La Commissione per la Valutazione, la Trasparenza e l'Integrita delle amministrazioni
pubbliche, nella Delibera n. 89/2010 delinea che ’...i Sistemi di misurazione della performance sono
strumenti essenziali per il miglioramento dei servizi pubblici e, se appropriatamente sviluppati e
implementati, possono svolgere un ruolo fondamentale nella definizione e nel raggiungimento degli
obiettivi strategici, nell’allineamento alle migliori pratiche in tema di comportamenti, attitudini e
performance organizzative.

I Sistemi di misurazione assumono un carattere ancora piu rilevante in situazioni di ciclo
economico negativo, a fronte del quale il legislatore ha assunto le misure urgenti previste nel decreto-
legge 31 maggio 2010, n. 78. Tali misure, infatti, richiedono l'effettiva implementazione di un Sistema di
misurazione della performance per almeno due ordini di ragioni: la prima relativa alla soddisfazione
delle esigenze dei cittadini e la seconda relativa alla migliore capacita di scelta e di selezione da parte
delle autorita competenti in ordine all’allocazione delle risorse. Quanto al primo profilo, il Sistema di
misurazione della performance delle pubbliche amministrazioni deve essere orientato principalmente al
cittadino; la soddisfazione e il coinvolgimento del cittadino costituiscono, infatti, il vero motore dei
processi di miglioramento e innovazione. Quanto al secondo profilo, la misurazione della performance
consente di migliorare l'allocazione delle risorse fra le diverse strutture, premiando quelle virtuose e di
eccellenza e riducendo gli sprechi e le inefficienze.

Per questo motivo, la presente delibera si concentra sul concetto di outcome ovvero sul valore
pubblico prodotto dalle amministrazioni nell’erogazione dei servizi per la collettivita.’?

Un indicatore di performance é lo strumento che rende possibile l'attivita di acquisizione di
informazioni. Affinché il processo di misurazione sia rilevante, gli indicatori devono essere collegati ad
obiettivi e devono puntare a generare risultati adeguati a questi obiettivi e non valori ‘ideali’ o a valori
‘veri’3.

Un target é il risultato che un soggetto si prefigge di ottenere, ovvero il valore desiderato in
corrispondenza di un’attivita o processo. ‘Tipicamente questo valore € espresso in termini di livello di
rendimento entro uno specifico intervallo temporale. L’effetto positivo di fissare target rispetto ai risultati
operativi é ampiamente documentato nella letteratura psicologica e manageriale. Questo principalmente
percheé l'introduzione di un target rappresenta un meccanismo molto efficace per monitorare, valutare e
modificare i comportamenti; ancor piu, attraverso un target si puo dare un indirizzo ed uno stimolo al
miglioramento. Affinché questo avvenga, pero, é necessario che:

e il target sia ambizioso, ma realistico;

e il target sia quantificabile e misurabile;

e i soggetti incaricati di ottenerlo abbiano abilita e competenze sufficienti e che i processi sottostanti
rendano il target effettivamente raggiungibile;

e siano presenti meccanismi di retroazione per dimostrare i progressi ottenuti rispetto al target;

« siano previste forme di riconoscimento (non necessariamente di tipo finanziario);

e ci sia supporto da parte di superiori e/o vertici organizzativi;

e il target sia accettato dall’individuo o dal gruppo incaricato di raggiungerlo.

Il terzo elemento di un Sistema di misurazione é rappresentato dall’infrastruttura di supporto e
dai soggetti responsabili dei processi di acquisizione, confronto, selezione, analisi, interpretazione e
diffusione dei dati, garantendone la tracciabilita. Un’infrastruttura di supporto puo variare da semplici

2 Commissione per la Valutazione, la Trasparenza e I'Integrita delle amministrazioni pubbliche (Civit) - Delibera n.
89/2010 - Indirizzi in materia di parametri e modelli di riferimento del Sistema di misurazione e valutazione della
performance (articoli 13, comma 6, lett. d) e 30, del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150).

3 Mari, L. (2007), Measurability, in Boumans, M. (ed.) Measurement in economics. London: Elsevier.
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metodi manuali per la raccolta dati a sofisticati sistemi informativi, sistemi di gestione della conoscenza e
procedure codificate per I'analisi e rappresentazione dei dati*.

Per rendere i Sistemi di misurazione ancor piu efficaci un’organizzazione puo dotarsi di
una mappa strategica, potenzialmente sviluppabile a cascata in diversi livelli organizzativi. Una
mappa strategica’ serve a collegare obiettivi a indicatori, risorse intangibili a risultati tangibili
e indicatori di consuntivo a indicatori previsionali. Inoltre, pud essere utilizzata come mezzo
per comunicare la strategia sia allinterno dell’organizzazione, sia dall’organizzazione ai
principali stakeholder esterni.

Sempre in riferimento alla definizione di un sistema di misurazione delle performance, la
Delibera n. 89/2010 (Civit) indica che:

‘Nonostante la misurazione, nel contesto delle pubbliche amministrazioni, abbia sempre
presentato profili di criticita, I'analisi condotta ha dimostrato 'esistenza di buone pratiche all'interno
delle amministrazioni considerate; a livello ministeriale, ad esempio, emerge un divario sostanziale tra i
Sistemi di misurazione della performance utilizzati in Italia rispetto a quelli piti evoluti adottati in altri
paesi esteri. Questo divario puo essere colmato attraverso un percorso evolutivo che prenda le mosse
dall’adozione di un Sistema di misurazione della performance che rispetti alcuni requisiti minimi
fondamentali e che, a tendere, si concentri in maniera pitu ampia sull'outcome. Sequendo le descrizioni
sviluppate capitolo nella seconda sezione, ogni amministrazione dovra dotarsi di un Sistema di
misurazione della performance che rispetti i sequenti requisiti minimi:

1. chiara definizione degli obiettivi;
2. presenza consistente di indicatori di outcome tra gli indicatori relativi ad obiettivi che hanno un
impatto su stakeholder esterni;
3. specificazione dei legami tra obiettivi, indicatori e target;
caratterizzazione degli indicatori secondo le schede e i test proposti dalla Commissione;
5. rilevazione effettiva della performance, secondo la frequenza e le modalita definite nello schema
di caratterizzazione degli indicatori.
Questo Sistema di misurazione rendera le organizzazioni capaci di:

A

e acquisire informazioni relative agli obiettivi e monitorare i progressi ottenuti rispetto ai target
individuati;

e legare le fasi di pianificazione, formulazione e implementazione della strategia allo svolgimento
dei piani d’azione;

e comunicare obiettivi e risultati all'interno e all’esterno dell’'organizzazione, nonché confrontare
la propria performance in un’ottica di benchmarking nel caso in cui alcuni indicatori siano
comuni a piu organizzazioni;

e influenzare i comportamenti organizzativi;

e generare cicli di apprendimento.’®

Appare opportuno, in sede introduttiva, proporre una breve disamina degli articoli del Decreto
legislativo n. 150/2009, nella sezione riguardante la valutazione delle performance che le pubbliche
amministrazioni sono tenute a porre in essere, in ossequio alla norma citata (Capo II - Il ciclo di
gestione della performance).

Tale premessa di tipo normativo si ritiene possa addurre al contesto oggetto della presente
analisi coscienza della consapevolezza insita nei decisori pubblici della necessita di dover ricorrere a
metodi e strumenti caratterizzati da un maggior grado di accuratezza e ‘robustezza’, ma che allo stesso
tempo tali strumenti debbano mantenersi relativamente semplici per un ampio raggio di utilizzo e

4 Delibera n. 89/2010 Civit, op. cit.

5 Kaplan, R.S. and Norton, D.P. (2004), Strategy maps: Converting intangible assets into tangible outcomes. Boston,
MA: Harvard Business School Press

6 Delibera n. 89/2010 Civit, op. cit.
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tempestivamente alimentabili, attese le evoluzioni e le dinamiche che caratterizzano gli odierni
processi decisionali nelle pubbliche amministrazioni a tutti i livelli di governo.
L’Art. 4 ‘Ciclo di gestione della performance’ del decreto, cosi recita:

1. ‘A fini dell'attuazione dei principi generali di cui all'articolo 37, le amministrazioni pubbliche
sviluppano, in maniera coerente con i contenuti e con il ciclo della programmazione finanziaria e
del bilancio, il ciclo di gestione della performance.

2. Il ciclo di gestione della performance si articola nelle seguenti fasi:

a. definizione e assegnazione degli obiettivi che si intendono raggiungere, dei valori attesi
di risultato e dei rispettivi indicatori;
collegamento tra gli obiettivi e l'allocazione delle risorse;
monitoraggio in corso di esercizio e attivazione di eventuali interventi correttivi;
misurazione e valutazione della performance, organizzativa e individuale;
utilizzo dei sistemi premianti, secondo criteri di valorizzazione del merito;

NI~ <

rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo politico-amministrativo, ai vertici
delle amministrazioni, nonché ai competenti organi esterni, ai cittadini, ai soggetti
interessati, agli utenti e ai destinatari dei servizi.

Il punto f. del secondo comma esprime in sintesi lo spirito che ha guidato la formulazione del
presente progetto. Ancorché tecnicamente improprio, il termine ‘rendicontazione’ utilizzato dal
legislatore deve essere inteso quale manifestazione di un esigenza di poter misurare qualitativamente
e ‘finalmente’ anche quantitativamente i risultati che un’organizzazione raggiunge.

Ed ancora, esprime la necessita di rendere tali misurazioni fruibili per diverse tipologie di soggetti,
tutti con competenze ed esigenze informative peculiari ed insite nella propria natura umana ed
istituzionale.

Emerge con chiarezza, la manifesta ed esplicita esigenza da parte del soggetto pubblico di
dotarsi di strumenti tecnicamente chiari, comprensibili, condivisibili e comparabili.

L’Art. 5 ‘Obiettivi e indicatori’ del decreto cosi riporta:

1. Gli obiettivi sono programmati su base triennale e definiti, prima dell'inizio del rispettivo
esercizio, dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, sentiti i vertici dell'amministrazione
che a loro volta consultano i dirigenti o i responsabili delle unita organizzative. Gli obiettivi sono
definiti in coerenza con quelli di bilancio indicati nei documenti programmatici di cui alla legge 5
agosto 1978, n. 468, e successive modificazioni, e il loro conseguimento costituisce condizione per
l'erogazione degli incentivi previsti dalla contrattazione integrativa.

2. Gli obiettivi sono:

7 Decreto Legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 "Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di
ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni.
(09G0164)", all'art. 3 ‘Principi generali’:

1. La misurazione e la valutazione della performance sono volte al miglioramento della qualita dei servizi offerti
dalle amministrazioni pubbliche, nonche' alla crescita delle competenze professionali, attraverso la valorizzazione
del merito e I'erogazione dei premi per i risultati perseguiti dai singoli e dalle unita organizzative in un quadro di
pari opportunita di diritti e doveri, trasparenza dei risultati delle amministrazioni pubbliche e delle risorse
impiegate per il loro perseguimento.

2. Ogni amministrazione pubblica e' tenuta a misurare ed a valutare la performance con riferimento
all'amministrazione nel suo complesso, alle unita organizzative o aree di responsabilita in cui si articola e ai singoli
dipendenti, secondo modalita conformi alle direttive impartite dalla Commissione di cui all'articolo 13.

3. Le amministrazioni pubbliche adottano modalita e strumenti di comunicazione che garantiscono la massima
trasparenza delle informazioni concernenti le misurazioni e le valutazioni della performance.

4. Le amministrazioni pubbliche adottano metodi e strumenti idonei a misurare, valutare e premiare la
performance individuale e quella organizzativa, secondo criteri strettamente connessi al soddisfacimento
dell'interesse del destinatario dei servizi e degli interventi.

5. 1l rispetto delle disposizioni del presente Titolo e' condizione necessaria per l'erogazione di premi legati al
merito ed alla performance.

6. Fermo quanto previsto dall'articolo 13, dall'applicazione delle disposizioni del presente Titolo non devono
derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. Le amministrazioni interessate utilizzano a tale fine le
risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente.
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a. rilevanti e pertinenti rispetto ai bisogni della collettivita, alla missione istituzionale, alle
priorita politiche ed alle strategie dell'amministrazione;
specifici e misurabili in termini concreti e chiari;

¢. tali da determinare un significativo miglioramento della qualita dei servizi erogati e
degli interventi;
riferibili ad un arco temporale determinato, di norma corrispondente ad un anno;

e. commisurati ai valori di riferimento derivanti da standard definiti a livello nazionale e
internazionale, nonché da comparazioni con amministrazioni omologhe;

f confrontabili con le tendenze della produttivita dell'amministrazione con riferimento,
ove possibile, almeno al triennio precedente;

g. correlati alla quantita e alla qualita delle risorse disponibili.

Seppur permeato da una prospettiva di analisi piuttosto interna (orientamento alla
performance della dirigenza), il comma 2 dell’art. 5 stabilisce con sufficiente chiarezza quali debbono
essere i principi a cui deve informarsi lo sviluppo degli obiettivi su cui misurare la performance.

Coerentemente con quanto statuito al precedente art. 4, si evince con chiarezza che il percorso
intrapreso e orientato verso un approccio di tipo sistemico/quantitativo.

All'Art. 7 ‘Sistema di misurazione e valutazione della performance’, si definisce quanto segue:

1. Le amministrazioni pubbliche valutano annualmente la performance organizzativa e
individuale. A tale fine adottano con apposito provvedimento il Sistema di misurazione e
valutazione della performance.

2. Lafunzione di misurazione e valutazione delle performance e svolta:

a. dagli Organismi indipendenti di valutazione della performance di cui all'articolo 14,
cui compete la misurazione e valutazione della performance di ciascuna struttura
amministrativa nel suo complesso, nonché la proposta di valutazione annuale dei
dirigenti di vertice ai sensi del comma 4, lettera e), del medesimo articolo;

b. dalla Commissione di cui all'articolo 13 ai sensi del comma 6 del medesimo articolo;
dai dirigenti di ciascuna amministrazione, secondo quanto previsto agli articoli 16 e
17, comma 1, lettera e-bis), del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, come
modificati dagli articoli 38 e 39 del presente decreto.

3. 1l Sistema di misurazione e valutazione della performance, di cui al comma 1, individua,
secondo le direttive adottate dalla Commissione di cui all'articolo 13, secondo quanto stabilito
dal comma 2 del medesimo articolo:

a. le fasi, i tempi, le modalita, i soggetti e le responsabilita del processo di misurazione e
valutazione della performance, in conformita alle disposizioni del presente decreto;

b. le procedure di conciliazione relative all'applicazione del sistema di misurazione e
valutazione della performance;

c. lemodalita di raccordo e di integrazione con i sistemi di controllo esistenti;
le modalita di raccordo e integrazione con i documenti di programmazione finanziaria
e di bilancio.

Il presente articolo connota il processo di integrazione che il concetto di valutazione delle
performance, ma pil in generale della valutazione in senso ampio assumo nei processi decisionali e piu
specificatamente nei processi di allocazione delle risorse.

Sia dei differenti approcci alla valutazione, sia dell'integrazione della valutazione con i
documenti di programmazione finanziaria e di bilancio, nella corrente sezione saranno dati dei cenni
introduttivi, rimandando ai successivi capitoli per una maggiore contestualizzazione dei concetti.

Proseguendo l'analisi del testo normativo, 'art. 8 ‘Ambiti di misurazione e valutazione della
performance organizzativa’, del decreto, calando il concetto di valutazione in una dimensione
quantitativa, cosi definisce:
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1. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance organizzativa concerne:

a. l'attuazione delle politiche attivate sulla soddisfazione finale dei bisogni della
collettivita;

b. l'attuazione di piani e programmi, ovvero la misurazione dell'effettivo grado di
attuazione dei medesimi, nel rispetto delle fasi e dei tempi previsti, degli standard
qualitativi e quantitativi definiti, del livello previsto di assorbimento delle risorse;

c. la rilevazione del grado di soddisfazione dei destinatari delle attivita e dei servizi
anche attraverso modalita interattive;

d. la modernizzazione e il miglioramento qualitativo dell'organizzazione e delle
competenze professionali e la capacita di attuazione di piani e programmij;

e. lo sviluppo qualitativo e quantitativo delle relazioni con i cittadini, i soggetti
interessati, gli utenti e i destinatari dei servizi, anche attraverso lo sviluppo di forme
di partecipazione e collaborazione;

f. l'efficienza nell'impiego delle risorse, con particolare riferimento al contenimento ed
alla riduzione dei costi, nonche' all'ottimizzazione dei tempi dei procedimenti
amministrativi;

g. laqualita e la quantita delle prestazioni e dei servizi erogati;

h. il raggiungimento degli obiettivi di promozione delle pari opportunita.

L'unico comma 1 dell’art. 8 ci fa comprendere come il concetto di valutazione espresso dal
legislatore & ampio e generalizzato, non definendo i confini a cui debba attenersi il valutatore
nell'interpretazione della norma. Quando si accenna, infatti, alla soddisfazione delle esigenze finali
della collettivita il focus e certamente sulla valutazione intesa quale strumento per rendere conto ai
cittadini. Mentre, quando si analizza l'attuazione di piani e programmi, ovvero la misurazione
dell'effettivo grado di attuazione dei medesimi, nel rispetto delle fasi e dei tempi previsti, degli
standard qualitativi e quantitativi definiti, del livello previsto di assorbimento delle risorse, la
prospettiva di osservazione si sposta verso direttrici interne, focalizzandosi sulla valutazione della
dirigenza, ad esempio, ai fini della commisurazione di eventuali indennita di risultato o di attivazione
di altri meccanismi di premialita.

Infine, 'art. 9 ‘Ambiti di misurazione e valutazione della performance individuale’ del decreto,
concludendo la sezione destinata alla valutazione (Capo II - Il ciclo di gestione della performance),
recita:

1. La misurazione e la valutazione della performance individuale dei dirigenti e del personale
responsabile di un'unita organizzativa in posizione di autonomia e responsabilita & collegata:

a. agli indicatori di performance relativi all'ambito organizzativo di diretta
responsabilita;

b. al raggiungimento di specifici obiettivi individuali;

c. alla qualita del contributo assicurato alla performance generale della struttura, alle
competenze professionali e manageriali dimostrate;

d. alla capacita di valutazione dei propri collaboratori, dimostrata tramite una
significativa differenziazione dei giudizi.

2. La misurazione e la valutazione svolte dai dirigenti sulla performance individuale del
personale sono effettuate sulla base del sistema di cui all'articolo 7 e collegate:

a. alraggiungimento di specifici obiettivi di gruppo o individuali;

b. alla qualita del contributo assicurato alla performance dell'unita organizzativa di
appartenenza, alle competenze dimostrate ed ai comportamenti professionali e
organizzativi.

Come menzionato in precedenza, la prospettiva di analisi del sistema di valutazione definito
dal Decreto legislativo n. 150/2009, seppur orientata verso il miglioramento dei processi interni,
attraverso il perfezionamento di meccanismi negoziati di riconoscimento delle premialita ovvero di
assegnazione delle sanzioni, concerne ambiti di misurazione e valutazione (come definiti dall’art. 8)
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molto piu ampi e strutturati, che prevedono l'utilizzo di strumenti e metodi diversi e diversamente
applicati in funzione dell’obiettivo finale di analisi.

Confondere i diversi ambiti attraverso l'utilizzo, ad esempio, dei medesimi indicatori o i
medesimi strumenti di analisi di detti indicatori, potrebbe condurre ad risultati scarsamente
comprensibili, se non addirittura fuorvianti. E cid anche se i data set e le informazioni oggetto di analisi
risultassero potenzialmente completi e valutabili.

2.2 POLITICHE PUBBLICHE. PROGRAMMI. ATTUAZIONI ED EFFETTI
Abbiamo introdotto il concetto di valutazione delle performance, anche attraverso una breve e
sintetica analisi della normativa nazionale di riferimento.

E opportuno, a questo punto del procedimento logico, definire e condividere, preliminarmente,
il concetto di politica pubblica oggetto del presente lavoro.

Per ‘politica pubblica’ s’'intende un piano di azioni coordinate che permette di guidare le
decisioni e le azioni di una pluralita di attori, e di ottenere esiti razionali8. Il termine "politica",
equiparabile al termine inglese ‘policy’, puo essere applicato tanto a soggetti di natura pubblica quanto
ad organismi di natura privata o comunque non assimilabile al pubblico (ONG, Fondazioni, etc.). Alcuni
esempi di politiche pubbliche posso ricercarsi in:

e Interventi per la riduzione del disagio e della marginalita sociale;

e politiche di supporto all'inserimento lavorativo di giovani e soggetti cosiddetti ‘deboli’
(disoccupati di lunga durata, over 50 a bassa scolarizzazione, etc.);

e misure per lo sviluppo delle risorse umane in imprese con strategia di internazionalizzazione.

Cio che qui si individua come nodo centrale in senso classico ¢ il focus dell'analisi che, pur
trattando di pubblico settore, non viene incentrato sullo studio del potere e delle istituzioni, secondo
un approccio cosiddetto ‘istituzionalista’, ma viene indirizzato allo studio dei comportamenti dei
soggetti operanti nell’ambito degli organismi di natura pubblica, secondo un approccio cosiddetto
‘comportamentale’.

Secondo Trivellatol0 (2009): ‘La nozione di “politica pubblica” ... é, dunque, piuttosto ampia: un
intervento mirato a una popolazione determinata con lintento di indurre un cambiamento in una
condizione e/o in un comportamento. In questa accezione di politica pubblica risultano definite tre
dimensioni, essenziali sia per connotarla sia ai fini della sua valutazione: la popolazione-obiettivo, il
trattamento, il risultato perseguito. Tale accezione riflette la nozione anglosassone di programme.’

Cerchiamo di definire meglio il concetto di analisi delle politiche pubbliche:

‘Studiare le politiche pubbliche significa accorgersi della loro esistenza considerando la possibilita di
collegare tra loro diversi eventi che riguardano uno stesso problema di rilevanza collettiva. In Italia é
diffusa l'idea che politica nel senso di politics e politica nel senso di policy siano due aspetti di uno stesso
fenomeno.

1l fatto di incontrare tante difficolta nel vedere le politiche pubbliche non é per forza qualcosa di negativo,
perché la politica pubblica non é un fenomeno oggettivo come una legge ma un insieme di collegamenti
tra loro eterogenei di eventi. L'unita analitica fondamentale é costituita da uno specifico problema di
pubblica rilevanza, la cui soluzione avra presumibilmente effetti anche su quanti non hanno contribuito
alla sua adozione (free rider). Nell'ambito degli studi di policy il problema é ricostruire come i burocrati, i

8 Wikipedia: definizione di politica pubblica.

9 Vannucci Alberto (20097?), Politiche pubbliche, diritti di proprieta e liberta individuali - Societa libera Universita
degli studi di Pisa http://www.societalibera.org/it/documdi/documentodi 14.htm

10 Trivellato U., (2009) - La valutazione degli effetti di politiche pubbliche: paradigma e pratiche - Discussion
Papar Series, Research Institute forthe Evaluation of Public Policies.
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leader politici, organizzazioni e interessi hanno interagito per risolvere questioni di pubblica rilevanza.
Studiare le proprieta relazionali significa tra l'altro ammettere l'eventualita che determinati assetti
istituzionali o specifiche tipologie di attori possano facilitare l'incisivo intervento in un settore, ma essere
contemporaneamente d'impedimento rispetto a un'altra serie di problemi. Aumentare come prospettiva
di ricerca l'attenzione per le politiche pubbliche non significa sminuire 'importanza di altre strategie di
indagine (sociologia, economia, statistica), ma piuttosto significa scommettere sull'importanza di alcuni
aspetti del vivere civile (in democrazia), che altrimenti resterebbero nell'ombra’11.

Introduciamo adesso il concetto di programma pubblico, ovvero di un set ordinato ed
organizzato di interventi (politiche) pubbliche preordinato al raggiungimento di un obiettivo o di un
risultato (outcome).

Archibugi!? (2004), nel definire il concetto di programma pubblico, afferma che il programma
puo essere considerato il prodotto ovvero I'oggetto dalla programmazione strategical3 di un organismo
pubblico: ‘..qualsivoglia attivita (o azione, o intervento, o opera, o servizio) che é svolta da un
qualsivoglia ente (...) pubblico, a qualsivoglia livello (...) si svolga sotto la logica di un obiettivo (o scopo, o
finalita o intenzione) e nell’attesa di un esito (risultato o prodotto)

..la programmazione strategica, come materia di formazione e di apprendimento, assume il programma
dell’ente pubblico come il suo oggetto di analisi, di studio, di formazione, di apprendimento, di
addestramento’.

Varriale (2006) afferma che ‘La programmazione strategica racchiude, unitariamente
considerata, quell’insieme di attivita mediante le quali si procede prima a pianificare e poi a verificare
l'attuazione dei programmi(verifica del programma di Governo) e delle scelte contenute negli atti
generali di indirizzo degli enti o delle organizzazioni operanti sia nel settore pubblico che in quello
privato. Mediante l'attivita in essere si supporta al meglio I'organo che detiene il potere decisorio
all'interno dell’ente nella predisposizione delle linee generali per I'azione, rendendo possibile un processo
circolare tra definizione degli obiettivi e gestione delle risorse’*.

Un corretto inizio del processo di programmazione strategica presuppone, inoltre, che sia ben
delineata la missione istituzionale dell'ente che effettua la programmazione. E questa una fase
fondamentale che incidera su tutto il ciclo della programmazione.

Con il termine “missione” si intende , in via di prima approssimazione, la “ragion d’essere”
dell’ente, ovvero la sua finalita. Nell’ambito di una organizzazione aziendale la missione rappresenta la
funzione svolta dall’azienda nel contesto socio-economico in cui essa si trova inserita.

La missione deve essere resa nota al pubblico e quindi ai potenziali consumatori-clienti. Essa
serve ad identificare il mercato e le sue caratteristiche, pertanto piu la missione é chiara e piu
facilmente si potra individuare il mercato su cui operare.

Il concetto di missione non & né facilmente traducibile nel linguaggio tecnico-giuridico né
facilmente “trasmigrabile” nel contesto della Pubblica Amministrazione. L’equiparazione al concetto di
“ragion d’essere” esaminato per le aziende costituisce indubbiamente una base interpretativa da cui
partire.

11 Wikipedia - Analisi delle politiche pubbliche

12 F. Archibugi - Compendio di programmazione strategica per le pubbliche amministrazioni - Alinea Editrice,
Firenze 2004.

13 ‘La programmazione strategica é una disciplina che addestra all'impiego di metodi mirati a migliorare la
razionalita delle decisioni e delle azioni nella gestione sistematica ed integrata degli affari pubblici’ - F. Archibugi -
Principi di pianificazione regionale, Franco Angeli - 1979.

14 Varriale G., I processi di programmazione strategica nello stato - Liuc Papers n. 191, Serie Economia e Istituzioni,
giugno 2006.
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‘Tuttavia, mentre nelle aziende e negli enti privati, una volta identificata la ragion d’essere nel
perseguimento dell’attivita propria, la programmazione strategica ne discende come logica consequenza,
a maggior difficolta si va incontro allorquando si cerca di identificare la missione istituzionale nel
contesto della pubblica amministrazione. Sul punto é bene precisare che l'azione della P.A. (ovvero la
missione istituzionale), investe tutti i campi propri dell’attivita che fa capo allo Stato (compiti generali di
benessere, di sicurezza, di sviluppo, di istruzione e cosi via)’ Cio posto € di estrema importanza che
I'azione degli organi di governo si rapporti ad un piano e/o disegno programmatico di interventi in modo
che si possa al meglio delineare proprio la missione specifica della P. A. In altre parole, il disegno
organizzativo di interventi secondo un piano dettagliato consentira di far emergere con piu chiarezza
proprio la missione istituzionale della P.A. cosi come rappresentata dall’azione dell’esecutivo. Tale
missione avra sempre - é chiaro - un connotato generale (compiti di benessere, sicurezza, etc.) ma, in pitl
(elemento qualificante) conterra uno specifico rapporto al piano (programma di interventi) proprio ed
esclusivo di quel determinato esecutivo. 15.

Strettamente connessa alla definizione della missione e la fase della identificazione degli
interessi che & di estrema importanza sia per dare avvio ad un corretto inizio del ciclo di
programmazione strategica sia per consentire di delineare al meglio i soggetti e gli attori coinvolti
nell’intero processo programmatorio.

‘Analogamente pero a quanto visto in precedenza per il concetto di missione istituzionale, il concetto di
interesse si definisce e si modella piu facilmente con riferimento all’attivita di una azienda privata e non
nei confronti della P.A., atteso che non sono facilmente enucleabili tutti gli interessi (ed i relativi
“portatori”) nell’'organizzazione della pubblica amministrazione. Tornando all'ambito aziendale é
interessante introdurre il concetto di stakeolders. Il termine deriva dall’inglese e significa "detentori e/o
portatori di interessi”. E molto vicino all'italiano "interlocutori”, ma implica qualcosa di pitl, ossia
l'intensita relazionale tra costoro e l'impresa. Gli interessi di cui sono detentori hanno un riconoscimento
ed un ruolo nelle decisioni strategiche, nel governo dei percorsi, nella valutazione degli andamenti
aziendali'.

Le politiche pubbliche si articolano in piani e programmi operativi la cui articolazione
rispecchia il livello di governance delle istituzioni che le propongono, sovente Commissione Europea,
Stati membri e regioni/province.

La Politica regionale comunitarial® - anche denominata Politica di Coesione - ‘rappresenta uno
dei tre assi della costruzione europea, insieme al mercato unico e all'unione monetaria. I suoi obiettivi
sono definiti nell’articolo 174 del Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea (UE) (ex Articolo 158
TEC)nel quale si stabilisce che: “per promuovere uno sviluppo armonioso dell’insieme dell'Unione, questa
sviluppa e prosegue la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento della sua coesione economica,
sociale e territoriale. In particolare I'Unione mira a ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle varie
regioni e il ritardo delle regioni meno favorite’.

Nel periodo di programmazione 2007-201317, una parte rilevante del bilancio comunitario -
circa il 36 per cento, pari a circa 350 miliardi di euro - & stata destinata a politiche di questo genere. Le
risorse vengono poi assegnate agli stati membri in virtu di complessi processi negoziali, 1la cui
trasparenza e assicurata da un articolato processo iterativo di condivisione ex ante dei lavori, teso a
coinvolgere tutti i portatori di interessi che a vario titolo vengono chiamati ad attuare tali programmi

15 Varriale G., op. cit.

16 F, Busillo, T. Muccigrosso, G. Pellegrini, O. Tarola, F. Terribile - L'impatto della politica regionale sulla crescita
delle regioni europee: un approccio basato sul Regression Discontinuity Design - Ministero dello Sviluppo
Economico - Dipartimento per lo sviluppo e la coesione economica - Unita di valutazione degli investimenti
pubblici (UVAL) - Materiali UVAL n. 20 - anno 2010.

17 DOSSIER EUROPA La programmazione dei fondi strutturali 2007-2013: gli obiettivi e i programmi operativi, a
cura del FORMEZ, 2009.
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ovvero di cui ne saranno, direttamente o indirettamente, beneficiari. L’esito di tali lavori consiste nella
formulazione di criteri e metodi di assegnazione delle risorse, di formulazione degli obiettivi e di
metodologie di misurazione dei risultati che si andranno ad ottenere definite e condivise ex ante. La
maggior parte dei fondi e destinata alle regioni piu svantaggiate dell’'Unione, individuate sulla base di
indicatori statistici definiti in ambito comunitario. ‘Sebbene corrisponda a una quota ridotta del
prodotto dell’'UE (0,38 per cento del RNL), la Politica di Coesione finanzia una parte importante delle
politiche di investimento pubblico nelle regioni e negli Stati membri meno sviluppati dell’Unione’18,

Considerato il crescente peso che la Politica regionale comunitaria ha acquisito nel bilancio
dell'Unione europea a partire dagli anni settanta, numerosi studi hanno tentato di valutare il
contributo di tale politica alla crescita economica e ai processi di convergenza regionale. Tuttavia, dopo
piu di trent’anni d’intervento, I'evidenza empirica rimane confusa e contraddittoria.

In particolare, la politica regionale siciliana si articola in diversi programmi operativi il cui
orizzonte temporale di attuazione coincide con il periodi di programmazione fissato dalla
Commissione Europea. Per il periodo di programmazione 2014-2020, tra i piu significativi si citano??:

e ‘Il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) che contribuira a tutti gli obiettivi tematici e si
concentrera sui settori d'investimento collegati al contesto nel quale operano le imprese
(infrastrutture, servizi alle imprese, sostegno alle imprese, innovazione, TIC e ricerca) e alla
fornitura di servizi ai cittadini in alcuni settori (energia, servizi online, istruzione,
infrastrutture sanitarie, sociali e di ricerca, accessibilita, qualita dell'ambiente). Il Fondo di
coesione si concentrera sul miglioramento dell'ambiente, nello sviluppo sostenibile e le reti
transeuropee di trasporto (TEN-T);

e il Fondo Sociale Europeo (FSE) che sara programmato in quattro obiettivi tematici:
I'occupazione e la mobilita professionale; l'istruzione, le competenze e l'apprendimento
permanente; l'integrazione sociale e la lotta contro la poverta; il rafforzamento delle capacita
amministrative. Le azioni sostenute dal FSE contribuiranno inoltre agli altri obiettivi tematici;

e il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), articolato in sei priorita, che
riguarderanno la crescita intelligente, sostenibile e inclusiva nei settori agricolo, alimentale e
forestale e in generale nelle zone rurali. Esse comprendono il trasferimento delle conoscenze e
I'innovazione, la competitivita dell'agricoltura, la gestione delle risorse naturali e la lotta
contro i cambiamenti climatici, nonché lo sviluppo inclusivo delle regioni rurali;

e il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca (FEAMP), in linea con la riforma della
Politica comune della pesca, avra come priorita la redditivita e la competitivita della pesca e
dell'acquacoltura, garantendo al tempo stesso la sostenibilita ambientale. Il FEAMP facilitera la
coesione sociale e la creazione di posti di lavoro nelle comunita che dipendono dalla pesca, in
particolare mediante la diversificazione delle attivita in altri settori marittimi, nonché
attraverso misure nel settore della politica marittima integrata.

La declinazione degli stessi in programmi operativi regionali (POR) avviene su proposta
dell’amministrazione regionale e viene approvata con decisione della Commissione EuropeaZ20.

18 F. Busillo, T. Muccigrosso, G. Pellegrini, O. Tarola, F. Terribile, 2010, op. cit.

19 DOCUMENTO DI LAVORO DEI SERVIZI DELLA COMMISSIONE - Elementi di un quadro strategico comune 2014 -
2020 per il Fondo europeo di sviluppo regionale, il Fondo sociale europeo, il Fondo di coesione, il Fondo europeo
agricolo per lo sviluppo rurale e il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca - documento di lavoro é stato
elaborato sulla base delle proposte di regolamento adottate dalla Commissione europea il 6 ottobre 2011, il 12
ottobre 2011 e il 2 dicembre 2011. Esso non pregiudica la natura finale degli atti, né il contenuto degli atti delegati
o degli atti di esecuzione che potrebbe elaborare la Commissione.

20 Nel periodo 2007-2013 il FESR, I'FSE e il Fondo di coesione contribuiscono al raggiungimento di tre obiettivi:
Convergenza (FESR; FSE e Fondo di coesione), Competitivita regionale e occupazione (FESR; FSE) e Cooperazione
territoriale europea (FESR). Le regioni con un PIL regionale inferiore al 75% della media UE sono ammesse a
fruire degli interventi per l'obiettivo Convergenza, mentre tutte le altre regioni hanno accesso all’obiettivo
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In particolare, nell’ambito del presente lavoro, ci si concentrera sull’analisi di uno specifico
programma operativo, il Programma Operativo Regionale Sicilia Per il Fondo Sociale Europeo 2007-
2013.

‘In coerenza con la SEO e in attuazione delle disposizioni regolamentari, il PO FSE, é diretto a
sostenere il raggiungimento della piena occupazione, della qualita e della produttivita sul lavoro e la
promozione dell’inclusione sociale per il rafforzamento della coesione economica e sociale del territorio
regionale siciliano.’?!

Tenendo conto dei punti di forza e debolezza espressi dal contesto territoriale di riferimento,
la strategia di sviluppo regionale individua degli obiettivi globali diretti all’attuazione di una delle tre
priorita fissate dagli OSC: “creare nuovi e migliori posti di lavoro attirando un maggior numero di
persone verso il mercato del lavoro o l'attivita imprenditoriale, migliorando I'adattabilita dei lavoratori
e delle imprese e aumentando gli investimenti nel capitale umano”.

Attraverso le risultanze dell’analisi del contesto territoriale regionale & stato possibile
focalizzare i seguenti principali fattori di ritardo per lo sviluppo territoriale:

- inadeguatezza delle politiche e degli interventi formativi rispetto alle esigenze di sviluppo e
competitivita espresse dal sistema imprenditoriale locale;

- persistenza di rilevanti fenomeni di disoccupazione e inattivita, con contestuale incremento
del tasso di invecchiamento della popolazione;

- incapacita di creare competenze chiave e opportunita di lavoro ad alto tasso di innovativita e
sostenibilita economica;

- presenza di un alto tasso di dispersione e abbandono, sia nelle scuole che nelle universita;

- difficolta ad affrontare efficacemente i problemi legati alla poverta e all’esclusione sociale, con
approcci integrati e di sistema;

- persistenza di barriere discriminatorie per l'accesso alle opportunita e risorse
occupazionali/formative;

- insufficiente capacita istituzionale nella gestione di progetti complessi.

Alla luce di tali criticita, l'impianto strategico del P.O. FSE della Regione Siciliana per lo
sviluppo dell’occupazione e delle risorse umane e stato articolato in sette obiettivi globali correlati a
sette assi prioritari di intervento??, ulteriormente declinati in obiettivi specifici, a cui é stata associata

Competitivita regionale e occupazione. L’'ammissibilita geografica delle regioni nel contesto dell’obiettivo di
Cooperazione territoriale europea interessa le regioni transfrontaliere oppure quelle che rientrano in ambiti di
cooperazione transnazionale e si basa su una decisione della Commissione.

L’obiettivo «Convergenza» Questa priorita, analoga all’attuale Obiettivo 1, mira ad accelerare la convergenza delle
regioni meno avanzate migliorando le condizioni per crescita e l'occupazione, tramite l'aumento e il
miglioramento della qualita degli investimenti nel capitale fisico e umano, lo sviluppo dell'innovazione e della
societa dei saperi, 'adattabilita ai cambiamenti economici e sociali, la tutela e il miglioramento dell’'ambiente e
I'efficienza amministrativa. L’Obiettivo «Convergenza» riguarda le regioni con un prodotto interno lordo pro
capite (PIL/abitante), calcolato in base ai dati relativi all’'ultimo triennio antecedente I'adozione del regolamento,
inferiore al 75% della media dell'UE allargata. In un UE27 questo obiettivo interessa - in 17 Stati membri - 84
regioni con una popolazione di 154 milioni di persone, il cui PIL pro capite e inferiore a 75% della media
comunitaria nonché - su una base di esclusione progressiva (phasing-out) - altre 16 regioni con 16,4 milioni di
abitanti il cui PIL supera soltanto di poco la soglia a causa dell’effetto statistico dell'UE allargata. La decisione della
Commissione europea del 4 agosto 2006 fissa 'elenco delle regioni ammesse a beneficiare del finanziamento dei
Fondi strutturali nell’ambito dell’obiettivo «Convergenza» per il periodo 2007-2013.

L’importo disponibile contestualmente all’'obiettivo Convergenza e di € 251,1 miliardi, pari a 81,5% del totale ed e
ripartito come segue: € 189,6 miliardi per le regioni Convergenza, mentre € 12,5 miliardi sono riservati alle
regioni “phasing-out” e € 61,6 miliardi al Fondo di coesione, il quale interessa 15 Stati membri.

21 Programma operativo della Regione Siciliana per il Fondo Sociale Europeo 2007-2013 - www.sicilia-fse.it

2 Programma Operativo Regionale Sicilia per il Fondo Sociale Europeo 2007-2013, approvato con Decisione CE
C/2007/6722 del 18 dicembre 2007 e, da ultimo, modificato ed integrato con Decisione CE C/2012/8683 del 27

novembre 2012 -
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una proposta di dotazione finanziaria in funzione del peso che I'amministrazione regionale ha voluto
riconoscere alle criticita affrontate da ciascun asse:

ASSE PRIORITARIO

I - ADATTABILITA:
migliorare la flessibilita del
mercato del lavoro
sostenendo I'adattabilita
della forza lavoro alle mutate
condizioni di contesto

OBIETTIVO SPECIFICO

OBIETTIVO SPECIFICO A): sviluppare sistemi di formazione
continua e sostenere l'adattabilita dei lavoratori

OBIETTIVO SPECIFICO B): favorire I'innovazione e la
produttivita attraverso una migliore organizzazione e qualita
del lavoro

OBIETTIVO SPECIFICO C): sviluppare politiche e servizi per
I'anticipazione e gestione dei cambiamenti, promuovere la
competitivita e 'imprenditorialita

D Lo} V. VA (0))) 3

FINANZIARIA

€ 35.288.059,00
(2,16%)

I1 - OCCUPABILITA:
favorire I'accesso al mercato
del lavoro del maggior
numero di persone
sostenendone la permanenza

OBIETTIVO SPECIFICO D): aumentare, I'efficienza, l'efficacia, la
qualita e I'inclusivita delle istituzioni del mercato del lavoro
OBIETTIVO SPECIFICO E): attuare politiche del lavoro attive e
preventive, con particolare attenzione all'integrazione dei
migranti nel mercato del lavoro, all'invecchiamento attivo, al
lavoro autonomo e all’avvio di imprese;

OBIETTIVO SPECIFICO F): migliorare l'accesso delle donne
all'occupazione e ridurre le disparita di genere.

€741.992.104,00
(45.46%)

IIT - INCLUSIONE

OBIETTIVO SPECIFICO G): sviluppare percorsi integrati

€120.000.000,00

SOCIALE: e migliorare il (re)inserimento lavorativo dei soggetti (7,35%)
promuovere una societa svantaggiati per combattere ogni forma di
inclusiva assicurando discriminazione nel mercato del lavoro
opportunita e risorse
necessarie alla piena
partecipazione di tutti alla
vita economica, sociale e
culturale
IV - CAPITALE UMANQO: OBIETTIVO SPECIFICO H): elaborazione, introduzione e € 644.837.663,00
qualificare il sistema attuazione delle riforme dei sistemi di istruzione, (39,50%)

dell’istruzione e della
formazione per ridurre la
dispersione scolastica e
incrementare le
competenze del capitale

formazione e lavoro per migliorarne I'integrazione e
sviluppare I'occupabilita, con particolare attenzione
all'orientamento;

OBIETTIVO SPECIFICO I1): aumentare la partecipazione
all'apprendimento permanente, anche attraverso

umano provvedimenti intesi a ridurre I'abbandono scolastico e
la segregazione di genere rispetto alle materie;
OBIETTIVO SPECIFICO 12): aumentare I'accesso
all'istruzione e alla formazione iniziale, professionale e
universitaria, migliorandone la qualita;
OBIETTIVO SPECIFICO L): creazione di reti tra
universita, centri tecnologici di ricerca, mondo
produttivo e istituzionale con particolare attenzione alla
promozione della ricerca e dell'innovazione.
V - OBIETTIVO SPECIFICO M): promuovere la realizzazione €21.891.752,00
TRANSNAZIONALITA E e lo sviluppo di iniziative e di reti su base interregionale (1,34)
INTERREGIONALITA: e transnazionale, con particolare attenzione allo
promuovere la scambio di buone pratiche
cooperazione a livello
interregionale e
transnazionale.
VI - ASSISTENZA OBIETTIVO SPECIFICO N): migliorare lefficacia e € 48.000.000,00
TECNICA: sostenere I'efficienza dei Programmi operativi attraverso azioni e (2,94%)
un’attuazione efficace ~ Strumenti di supporto
ed efficiente degli
interventi del PO FSE.
VII - CAPACITA OBIETTIVO SPECIFICO O): migliorare le politiche, la € 20.298.719,00
ISTITUZIONALE: programmazione, il monitoraggio e la valutazione a (1,24%)

migliorare le capacita di
governance della
pubblica

livello nazionale, regionale e locale per aumentare la
governance del territorio
OBIETTIVO SPECIFICO P): rafforzare la capacita
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amministrazione istituzionale e dei sistemi nellimplementazione delle
politiche e dei programmi

Totale € 1.632.398.207,00 (100%)

Tabella 1: PO FSE Regione Siciliana - Ripartizione per assi prioritari ed obiettivi specifici e
relativa dotazione finanziaria - Dati da PO riprogrammato ed approvato con Decisione CE
C/2012/8683 del 27 novembre 2012

In fig. 2.1, si riportano alcuni dati di sintesi in riferimento allo stato di attuazione del PO FSE Regione
Sicilia 2007-2013:

Stato di attuazione del PO FSE Sicilia 2007 /2012 aggiornato al 28/02/2012

Certificato al 28/02/2013

{valori assoluti) (valori percentuali}

Programmato/ Impegnato /  Impegnato /  Certificatof

Asse del PO Dotazione PO Programmato —rE e Totale Ouota FSE

2870242013 Dotazione Dotazione Programmato  Dotazione

- ADATTABILITA' 35.188.059 10.460.000 5. 140000 861157 132.243 19.64% 14.57% 45,145 1,E7H
| - OCCUPABILITA T41.992.104 09 71612 T90.820.121 50.37%.00% 163.998.251 122,60% 106,58% B6,33% 33,744
Il - INCLUSIHOHE SOCIALE 120.000.000 125.716.612 122.237.743) 43.694.658 13.872.054 104,76% 101,86% 97.23% 36,414
'V - CAPITALE UMAND 44 BI7 662 735.726.016 577.333.717 291.631.550 21B.432.011 114,09% 89.53% TB.4T% 45,234
\Irr:::IE{GS:;ﬂﬂ.:.iLITN E 21.891.752 7.168.800 400.000) - - 32,75% 1.83% 5,58% 0,004
VI - ASSISTENZA TECHICA 4E.000.000 41.877.074 39.975.092 16.119.648 €.571.5E60 BT, 24% 83,28% 95,46% EER:E
VIl - CAPACITA' ISTITUZICHALE 20.298.719 20.112.819 16.245.590) 847.001 169,400 99,09% 80.53% B1,27% 4,174

TOTALE 1.632.308.298 1.850.778.442 1.552.252.264 603.333.023 403.176.959 113% 5%

1,24%

Fig. 2.1: stato di attuazione del PO FSE al
1,34% 2.94%_\2,16%

28 febbraio 2013

M Asse |
W Asse |l
m Asse 11l
m Asse IV
W Asse V
W Asse VI

Asse VII

Tale scelta ¢ frutto di un’attivita denominata ‘valutazione ex ante’ racchiusa in un rapporto23
redatto dal Nucleo di Valutazione degli Investimenti Pubblici della Regione Siciliana, cosi articolato:

VALUTAZIONE DELL’ANALISI DI CONTESTO E DEI BISOGNI;

VALUTAZIONE DELLA COERENZA INTERNA DELLA STRATEGIA
VALUTAZIONE DELLA COERENZA ESTERNA DELLA STRATEGIA
VALUTAZIONE DEI RISULTATI E DEGLI IMPATTI ATTESI

VALUTAZIONE DEL SISTEMA DI ATTUAZIONE

QUADRO COMPLESSIVO DI SOSTENIBILITA TERRITORIALE DEL PROGRAMMA

e a0 o

2 Rapporto di Valutazione Ex Ante - PROGRAMMA OPERATIVO FSE SICILIA 2007-2013, a cura del
Regione Siciliana - Nucleo di Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblici, Palermo (2007).
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In coerenza con il focus del presente lavoro, ovvero la ricerca delle sinergie tra analisi
dell'implementazione delle politiche pubbliche e valutazione degli effetti delle stesse in una
logica di performance budgeting, ci soffermeremo, in questa sede sui precedenti punti d. ed e,
tralasciando momentaneamente I'analisi di contesto e I'analisi strategica.

In riferimento al punto d. VALUTAZIONE DEI RISULTATI E DEGLI IMPATTI ATTESI, nella
sezione dedicata alla ‘Valutazione del set di indicatori e della fattibilita dei target proposti’, il rapporto
elenca le seguenti ‘questioni’ 0 domande valutative:

- In che misura gli indicatori e le relative procedure di raccolta dei dati risultano adeguati?

- La batteria degli indicatori di realizzazione, risultato e impatto risulta adeguata in termini di
copertura e bilanciamento rispetto all’albero degli obiettivi?

- Gli indicatori di monitoraggio (realizzazione) consentono di garantire un adeguato
monitoraggio dell'implementazione del Programma? Gli indicatori di valutazione (risultato e
impatto) risultano adeguati in termini di qualita (rispondono ai principi SMART)?

- In particolare, consentono di misurare il conseguimento degli obiettivi?’

Il rapporto precisa che, in riferimento agli indicatori di impatto, ‘nel PO FSE é stata adottata
una batteria di indicatori di risultato e di realizzazione comune a tutte le Regioni e definita a livello
nazionale, secondo quanto richiesto dalla Commissione, che rafforza ulteriormente la scelta
precedentemente assunta di definire per ciascun PO regionale degli obiettivi specifici comuni. Una delle
caratteristiche fondamentali della batteria proposta é la loro relazione biunivoca con un obiettivo
specifico ed il rispetto dei criteri di pertinenza, significativita, numerosita ristretta e fattibilita.?* .

Tale approccio, assimilabile alla valutazione di tipo ‘partecipativo’5, racchiude in se alcuni
vantaggi tipici della larga condivisione dei contenuti oggetto di analisi.

Lo sviluppo degli indicatori e il frutto di un complesso processo iterativo aperto che vede il
coinvolgimento di diversi portatori di interessi, a cui & offerta la possibilita di valutare e validare, anche
formalmente, I'efficacia tecnica degli strumenti di analisi.

Un’ampia condivisione preventiva mette al riparo il sistema da eventuali tentativi di
delegittimazione degli strumenti di valutazione, stante il percorso partecipato che ha condotto alla loro
predisposizione.

Il trade-off associato alla scelta di un percorso partecipativo comune per tutti i programmi
operativi regionali si manifesta in una eccessiva standardizzazione degli indicatori, che se, da un lato,
assicura la comparabilita, dall’altro, rischia di perdere di aderenza alle caratteristiche del contesto
socio-economico territoriale. Al riguardo, nell’ambito del medesimo rapporto sopracitato, il Ministero
del Lavoro ha precisato che ‘...non esaurisce né tanto meno delimita il campo di indagine delle attivita di
monitoraggio e valutazione degli interventi FSE, sottolineando che quest’ultime “non dovranno
necessariamente avvalersi degli indicatori proposti”, ma potranno prevedere degli altri aggiornamenti
corrispondenti alla specificita inserite/previste nel Programma’.

Questa apertura/invito a successive implementazioni rappresenta un potenziale punto di
forza, laddove colto dalle amministrazioni responsabili dell’attuazione dei programmi operativi.

Tuttavia non sempre avviene che le implementazioni di indicatori maggiormente sofisticati da
un punto di vista tecnico riscontri il consenso di gruppi di interesse le cui competenze medie specifiche

24 Rapporto VEA - PO FSE 2007-2013
25 Si veda Martini e Trivellato, oopp. cit.
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non assicurano un livello di affidabilita delle scelte finali in linea con le esigenze conoscitive dei
soggetti decisori2®. Su questo si tonera nei successivi capitoli.

Il nucleo degli investimenti pubblici, incaricato di redigere il Rapporto VEA, suggerisce
‘essendo prevista la possibilita di integrare gli indicatori di risultato e di realizzazione con altri indicatori
proposti dall’Autorita di Gestione del PO, secondo le specificita del Programma o per particolari esigenze
di valutazione e/o di monitoraggio, si suggerisce l'opportunita di individuare, nella fase di attuazione del
Programma, un set aggiuntivo di indicatori partendo dalla atteria proposta nella bozza di PO del 12
Ottobre e valutati positivamente nell’ultimo Rapporto intermedio di VEA.’.

Alla data odierna non si ha notizia di alcuna revisione apportata al set di indicatori proposti in
sede di redazione del programma operativo.

Similmente, non si hanno informazioni ufficiali relative al processo di valutazione in itinere
che avrebbe dovuto essere condotto a meta del periodo di attuazione del programma operativo.

Cio che e maggiormente attinente con il focus del presente lavoro e I'analisi di fattibilita dei
target previsti. Nel PO FSE si associa, infatti, ad ognuno dei 7 Assi una batteria di indicatori di
realizzazione e di risultato che dovrebbe permettere di valutare I'effetto complessivo finale che avra la
realizzazione del Programma sui sette ambiti principali individuati.

In sintesi dovrebbe essere possibile rispondere alla domanda valutativa:

- Date le risorse dedicate e le azioni previste dal Programma, i target saranno raggiungibili alla
fine del periodo di programmazione?

Come riporta il documento redatto dal Nucleo Interno di valutazione degli investimenti
pubblici della Regione Siciliana, il Programma €& corredato da un set di indicatori di risultato e di
realizzazione, utili al fine di consentire il monitoraggio delle performance rese riguardo al
raggiungimento dei diversi obiettivi specifici.

In particolare, in aggiunta alla dimensione quantitativa dei target per gli indicatori di risultato,
si e proceduto alla formulazione di una stima dei valori attesi per quanto concerne gli indicatori di
realizzazione. L'elaborazione e avvenuta partendo dai dati e dalle informazioni del precedente periodo
di programmazione, con precipuo riferimento alle expertise acquisite nell’ambito dello stesso e
tenendo conto inoltre del monitoraggio fisico quale fonte di evidenza.

L’attivita di valutazione posta in essere riguardo agli indicatori di realizzazione si riferiva
principalmente alla capacita degli stessi di garantire un adeguato monitoraggio della fase di attuazione
del Programma. Sotto questo profilo, il set di indicatori proposti & risultato essere coerente con la
tipologia di azioni previste dal Programma e strettamente connesso alla batteria di indicatori di
risultato. A fronte di tale attivita di preparazione alla valutazione in itinere, non sono susseguite le
necessarie sessioni di adeguamento del set di indicatori, limitando al mero monitoraggio di alcuni di
essi in sede di redazione del Rapporto annuale di esecuzione da presentare alle Comitato di
Sorveglianza.

26 ‘Sj precisa inoltre che nella precedente versione del PO - trasmessa al valutatore in data 12 Ottobre 2006 - era
presente una batteria di indicatori di risultato e di realizzazione sensibilmente diversa, che prevedeva per ciascun
Asse anche gli indicatori di impatto specifico. L'intero albero di indicatori (impatto, risultato, realizzazione) era stato
oggetto di valutazione, secondo la metodologia SMART, che ha guidato il valutatore verso una prima
razionalizzazione degli stessi indicatori. Al contempo, gli indicatori di impatto, precedentemente proposti e oggetto di
valutazione ex ante e non previsti nella batteria di indicatori comune sono stati integralmente eliminati.’ - Fonte:
Rapporto di Valutazione Ex Ante del PO FSE Regione Siciliana 2007-2013 .
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Tale contesto offrirebbe una sede opportuna ed istituzionalmente di rilievo per condurre, con
periodicita annuale, essendo tale la frequenza di riunione del suddetto comitato, una sessione di
valutazione secondo un approccio cosiddetto ‘partecipativo’.

Tornando al caso del Rapporto VEA, nello stadio di definizione del programma, la
quantificazione di tali indicatori assume una valenza significativa, stando anche alle volonta ed alle
esigenze espresse dalla stessa amministrazione titolare del programma. In tale prospettiva & stato
previsto un processo iterativo di revisione e affinamento degli indicatori nella successiva fase di
negoziazione al fine di garantire una maggiore aderenza di quest'ultimi con le effettive allocazioni
finanziarie, rendendo piu forte il legame con i target definiti per gli indicatori di risultato.

Riguardo agli indicatori di risultato, nel PO FSE Regione Siciliana 2007-2013 la definizione dei
target € stata effettuata per 16 indicatori su un totale di 20 presenti. Per i restanti quattro casi, la
definizione e stata rimandata a successiva sede di definizione. Il Nucleo evidenziava, in quella sede, che
solo la meta degli indicatori di risultato proveniva da fonte conosciuta, mentre per il restante insieme
di indicatori sarebbe stato opportuno costruire delle rilevazioni ad hoc che ne quantificassero il valore
nel corso della attuazione del Programma.

Emerge, da questa breve sottolineatura, come deboli siano i supporti tecnici in fase di
preparazione di un programma che vanta una dotazione di risorse superiore ai 2 miliardi di euro, da
spendere su un orizzonte di attuazione pari a circa 7/9 anni.

Riguardo alla valutazione dei target il report redatto dal Nucleo e articolato su una scala di
giudizio a tre valori (cui occorre aggiungere il giudizio di non valutabilita nei casi, come detto, in cui il
Programma non ha riportato il target, oppure perché non sono ancora stati ancora definiti gli interventi
da realizzare e le modalita dell’indagine ad hoc che dovrebbe rilevare il dato - Fonte Rapporto VEA). Di
seguito si riportano gli elementi informativi che hanno contribuito a formare il giudizio di fattibilita27:

e azioni previste dal Programma, ovvero linsieme delle azioni e delle modalita di intervento
(laddove disponibili) descritte nel Programma in quanto relative al tema/settore che l'indicatore
misura;

e risorse finanziarie disponibili, ovvero plafond finanziario da cui é possibile attingere per
implementare azioni volte al raggiungimento del target. Occorre specificare che le risorse
indicate sono un insieme non direttamente volto ad esercitare un impatto sui valori
dell'indicatore, ma un tetto limite all'interno del quale alcune, o magari tutte, le risorse saranno
utilizzate in modo che l'indicatore volga a raggiungere il target;

e risultati conseguiti nel precedente ciclo di programmazione per azioni analoghe o comunque
assimilabili a quelle previste dal Programma.

La scala di giudizio utilizzata é stata la seguente:

- alta fattibilita: quando le risorse finanziarie e le azioni previste dal Programma concorrono
positivamente al miglioramento del valore dell'indicatore creando i presupposti per il
raggiungimento del target alla fine del ciclo di programmazione;

- moderata fattibilita: quando almeno un elemento tra le risorse finanziarie e le azioni previste dal
Programma non concorre al raggiungimento del target;

- limitata fattibilita: quando né le risorse né le azioni risultano sufficienti ai fini del
raggiungimento del target previsto.

Si veda in proposito la figura 2.2.

27 Rapporto VEA, cit.
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Tabella 4.2 — Valutazione complessiva sulla fattibilita dei targer

Indicatori di risal
Asse
Tot indic. Alta fattibilita Moderata fattibilita | Limitata faeebilita Non valutahile
- 4 1 2 0
m 5 3 0 1
- 2 1 0 0
- & 3 0 2
v ! 1 0 o o
VI o 0 0 o o
VI . 1 D o 1
Totale 20 10 (50%) 4 (20%) 1 (10%) 4 (20%)

Figura 2.2 - valutazione di fattibilita dei target - Fonte - Rapporto VEA del PO FSE Regione Siciliana2007-

Tabella 4.3 - Fartibilita dei targer degli indicatori di risultato — Asse T

Indicatori di rdsultato

Indicatore Target Note Gindizio
Tasso di coperura degli interventi & 3% Maschi T valore di partenza, ed il complesso di risarse
formazions conrimi: cofinnziad, 5;1;“}:;1;;-_1'&5 finanziare e dﬁaﬁ atale utur'::!prg.u (circa il $3 Alta
risperio al totale degli ocoupat (media (madia anmu) dal D) rendomo il target fissato nel Programma fattihilita
anma) declinato per gemare altamerie REzimeibile.
I complesso di msorse finanriare @ destinace a tale
. . obiettive ammonta a circa il 3% del BO
Tasso di coperhra delle mprese
coinvelte in progedi finalizzati ad La descrizions dell'indicatore di risultato appare
incrementare la qualita del laworo e § armialments TOpED0 AmMpia @ ZensTica, Wodarata
cambiamenti organizzativi sul totale S considerando i fatto che potenzialmente 1'intera h
delle imprese presenti sul terminrio universe delle imprese sicilians anive, secondo § fattibilita
dati delle Camere di Commercio, rizulta essere
par a 395 000 unia. Presupponende dunque una
fascia di mprese beneficiarie pil rstretta, il @rest
individuato appare faribie
Il complesse di nisorse finansiare e destinate a tale
Humere di imprese che beneficiane di obiettive ammonta a circa 1'% del PO
interventi finalirzati all antcipazione . . L
8 all"irmovazions. sl totale dells La descrizions dell'indicatore di risultato appare
i - i itari armalments o ia & gEnenica,
souprese presentl nel temitorio considerando 1 famo che potenzizlments iptern. | 00T
universe delle imprese sicilians ative, secondo § fattibilita
dati delle Camers di Commercio, risulia essere
pari a 395000 unid. Pur presupponendo dungue
una fascia di imprese beneficiane molto
circoscritta, il farget individuato appare fattibile.
I complesso di msorse finanriare @ destinace a tale
obiettive ammonta a circa 1'% del PO
Tamere di imprese coinvelte dagli La descrizions dell'indicatore di risultato appare
interventl imahizzat armialments TOPEDO AMpia @ ZensTica,
all’inprendirorzalic sul tot2le delle considerande i fatto che potenzialmente |'intero M"dmr‘_‘
imprese presenti sul termitorio. universy delle imprese siciliane attive, secondo i farthilita
dati delle Camere di Commercio, nmli essere
pari 2 395 000 unid. Presuppanende dunque una
fascia di imprese beneficiarie molto circescritfa, il
target mdividuato appare faribie
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Tabella 4.4 - Fafttibilita dei target degli indicatori di risulfato — Asse IT

Indicatore Target Note Gindizrio
Numero di meenventi avanzat rispetto .
al totale depli interventi di bass (da quantEficare nel Hon
realizzati dai servizi per 'impiego 2009} La fissazions del targst & stata rinviata al 2000, ‘ahrahile
raggiunt dall"obiettivo
3,8%in complesso | La dotazione finanwiaria complessiva destinata a tale obisttive
7 % (femming) ammonta a circa il 2% del PO,
Tasso di copernira dalla popolazione 5% (18-24 anm) 11 target in oggetto appare cosTente rspeto al valore & baseline &
SETVila -:hLe F:n'.iﬁx.h.eﬁard_ﬂ e S:-n i]_S-Ei anm) dunque AzEmzibile 2 livello aggreate. Si esprimona alcune
preventive sostenute dall'obiettivo 4% 1'-'-'-'-'5-5-']- perplessita per quante concerne i farget disageTezati per Zenere, Ala
{me=dia annua) declinato per: genere, Ttaliama)y classi di eta, cittadinanza, ruppd priaritar, titele di stdio che Fattibilith
clazsi di eta. cittadimanza, tolo di % ( stranderd) appaione in alouni casi sproperzienati in relazions alla dotazions |
studio &% (al pin diploma | finanziaria e alla possibilita di agzimgerli congiumtamente
fl_lPEm_lf‘!} Nella fase di attuazione bisogner individnare adeguati crteni di
1% (almeno | selerions in prado di aumentare |"efficacia dell ohistrive nel
diploma superiore) | mgghungers i target prefissat
Taszo di insermento pecupazionale La dotazione finansiara complessiva destinata a tale obisttve
a hcrdnwd.egmnml—'&}::ermget _— . ammenta a circa il 1% del PO, La dotarione finanriaria e 1z
= ?“‘lp pronian dell’chisfive, ';;"_’ L““F'“P“‘_-"“ azioni previste rendono il persegnimento complessivo del mrger Moderata
= \mﬁﬂ"‘ p_-up::lamn_e mem Pty o gracl fattihile. Si esprimono invece dalls riserve sull'sficacia degl Eattibili
E :pﬂ:{i ﬂedma_mmzpﬂ dpelogia di 3% efd matum PE— dhaggregﬂtl per target gToUp.
! Tassa di copariura della popolazions La dotazione finansiaria complessiva destinata a tale obistive
mriﬁggnwﬁmnmem ;m‘:_ﬁm COME-2sE0 ammonta a circa il X% del PO, I valors iniziale dell‘indicatore
mEE e . - (4% in complesso) e la dpologia di azoni previste lascia
dal EJTFT (madia j'."wn} declinat e {?’m?'e supporre che vi siano le condizioni affinche tale target pessa Al
per- clasz) di eta, crttadinanza, fiolo ﬁsn\ma! f e con g | ©55€re raEEimD. Dovramno essere previsti nella fasedi fartihilita
i smdte oy dlpl.amn athazione del Programma criter di sslezione e ammaissibilita
pE jor=) wolii ad rendere realmente fartibili i target specifici per le donne
straniere & con al pin diploma infersare.
25% in congplesse La dotazione finanziara complessiva destinata a tale obisttve
e N . T 1R ammonta a circa il 3% del PO, T valore inizials dellindicatore
La;;o o Lﬁgﬁm o-c.m_..a]e z:f;;":“ §$ EL;E J'.m?] (4% in complesso) e a tpoloeia di agoni previste lascia
dall"obiatiivo, per efd, citadinanza, titalo di | 30% (donne con al supperts che vi siane Je condizioni affinché fale targer posza - Al
i essere raggiunto. Diovanmo essere previst nella faze di fariibilita
studio, condizions rispetio al mercato dal pin diploma -
Lavaro, fipelogia di rapporti 6 lavars supariars] atr_m.zme de] Programma -:J'ma'n_ d1 szlezome E.aJI!II‘.'I.l:EIhLlE
2 ¥ 3% di'J ats) walii ad rendere realmente fatiibili | target specifici per le donne
3370l QISOCIDAE) | ramiere & con al pit: diploma inferiare.

Figura 2.4 - valutazione di fattibilita dei target Assell - Fonte Rapporto VEA del PO FSE Regione

Tabella 4.5 - Fattibilita dei rargert degli indicatori di risultato — Asse IIT

Indicatore Targer Note Gindirio
La dotazione finanziaria complessiva destinata a
tale obiettive ammenta a circa il 10% del PO, Al
Tasso di incidenza dei percorsi S0y fine di meginmzere il farget rsult necessano far Alta
integrati di inserimento o 51 che 60 deai 120 progetti previst per tale P
reinserimento lavorative sul tofals obiettivo sia destinato a realizzare percorst s
= degli interventi rivalt ai destinatan mtegat di inserimento o reinsermenin
E dall"ohiattive lavorative.
,! s A La dotazione finanziaria complessiva destinata a
| e (media anmua) | tale obisttivo ammonta a circa il 10% del PO. La —
inipresaati all"armazione dell ohisttive 5% possibilita di verificars la fartibilita del target & bl

foremente comelata ad una punruale definizions
del tasso di copermuma.

Figura 2.5 - valutazione di fattibilita dei target Asse Il - Fonte Rapporto VEA del PO FSE Regione
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Tabella 4.6 - Fardbilita dei farget degli indicatori df impatio e di risultato — Asse IV

i

Imdicatori di risultato

Indicatore Targer Note Gindirio
Numero di arion di sistema .
finalizzate all"orienfamenta sul totals [l megznmgimento del target dipende in maniera cruciale ‘!f_"'_“ .
degli interventi inplementati 5% dall individuarione in fase di atazione di criteri di fatribilita
dall'ohisttive sglezipne vold a rendere vincolante tale targst
H%@E‘,mmﬁﬂ Il agznmgimenta dal farget dipende in maniera craciale Ala
IEW la certificazione delle o T R - . i il
competenze sul totale degli infervent 0% ""l '-“--‘“d“m"f'_! n _-“_SE_dl aruaziens &8 cteri di fatribilia
realizzati nell ohistivo ﬁ&:rme 2 ammissibilita veld a rendere vincolanss tale
el

Tazzo di coperfura dei destinatar di
mterventi contro I'abbandono La dotazions finanziaria complessiva destinata a tale
sc.n.nsr_.m ] :nu'n:_al'_'_.n rispetto al ohiettive ammoenta a crca il 3,5% del PO. Temuto conto del Al
totale della popolazions T valore inziale dell'indicators (4,8%:) , della detazione fattibilita
potenzialments interes:ata (media fmangiaria & dells azioni previste si mtene il target Alamente
anma) fartibile

La dotazions finanriaria complessiva destinata a tale
Tasso df copernma dei giovani chietiive ammonta a circa il 13,5% delle nsarse del PO
raggiumg dagli mtervent realizzati L azsenza di un valors athale dell indicatare, & I'ampiezza &
dall’obiefive rispatio al wiale della - genericita dalla definizions di popolazione potenzialments Ala
popolazione potenzialments interessata rendono difficoltesa la valotarions di factihikita fatribilia
mteressata (media anmua) La dotazione finanriaria elevata prevista per tale obiettivo

rende comundque fale indicatore, una velta declinato in

maniera pilt specifica, altamente fattthile.
MNumero di arioni di sistema rivolte al
potenziamento della artivita & ricerca . .
e di trasfermento dell imnovazions i 'ﬁ:ﬁgﬁ;m La fissazione del target & stata moviat al 2009, val?.:;:de
pelle imprese sul fofale delle di =
sistema realizzate dall obietive
MNumero di arioni di sistema rivolte al
potenziamento della artivita & rcerca
e di masferimento dellimovazione 2 quantiBcars Moz
pelle universia e ned centm di ricerca Ll 000 La fissazione del target & stata moviat al 2009, valutabile
ul totale delle arioni di sisterna -
realirzate dall"ebiettiva

Figura 2.6 - valutazione di fattibilita dei target - Asse IV - Fonte - Rapporto VEA del PO FSE Regione

Tabella 4.7 - Farfibilita dei target degli indicatori di impaftio e di risuliato — Asse V

sEpante i progetd intermre gionali
quelll mansnazionali)

finanziaria complessiva. Allo stato athaale, temito conto del
valore previsto dall’ndice di realizzazions, per rAggiungere
il target dovranne essere firanziat 4 progett Tansnazionali

Indicatore Targer Note Cindizio
g Humero ﬂﬁ?ﬁeﬁ_mﬂm per La detazione finanziaria complessiva destinata a fale
e 8 E_‘l.mmleﬁd' red per le buane prass abiettive, che coincide con le risorse di Asse ammons a
§ | o toole def progetd realizmanl circa il 3% del PO. La funibilita del arget risulm essere alia, | i
g 'E dall"ehiettive (identificars in modo 20 considerando 1a tipologia di aziond finanziabili e la doazions fartibilica
2

Figura 2.7 - valutazione di fattibilita dei target - Asse V - Fonte - Rapporto VEA del PO FSE Regione

Tabeila 4.8 - Fartibilita dei target degli indicatori di imparto e di risuliato — Asse VIT

Indicator di risultate

Numero i progeti L]“ semeniari La fatribilifa del target & condizionata in maniera crucials

.ﬂuw.mi-:_- pcrag!tn m 100% dalla faze di athiazione del Programma, ed in particolar Alta
(panenariat) sul tot2le ceglt s modp dalla definizione di oppormuni criters di selezione e Eattibilita
InErVERT (R0 Itmve ammiizzibilita velt a rendere vincolants il suddetto tarzet

Tasso di copertura ded destinatan dei

progett realizzati dall’ obistiive PR .
rispetto al totale dei dipendenti delle (uARITICATE sazi P . - om
PA (media anmua) nel 2009 La fissazione del target e stafa rimviata al 2009 valutahile

Figura 2.8 - valutazione di fattibilita dei target - Asse VII - Fonte - Rapporto VEA del PO FSE Regione
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Le figure da 2.2 a 2.8 riportano l'articolazione degli indicatori di risultato suddivisi per asse
prioritario ed, al loro interno, per obiettivo specifico.

Attesa la rilevanza dell’asse prioritario II - Occupabilita, stante la rispettiva dotazione
finanziaria?8, si prendano ad esempio i 5 indicatori presentati.

L’indicatore ‘Tasso di copertura della popolazione femminile raggiunta dalle politiche attive e
preventive sostenute dall’obiettivo (media annua) declinato per: classi di eta, cittadinanza, titolo i
studio’ presenta delle fortissime potenzialita comunicative, attesa anche I'alta valenza sociale della
problematica sottostante, che potrebbe venire maggiormente espressa attraverso dei diagrammi che
mostrino le relazioni causali tra i diversi indicatori, ma anche tra indicatori di assi prioritari ed
obiettivi specifici diversi.

2.2.1 ANALISI DELL'IMPATTO COMPLESSIVO DEL PROGRAMMA

Il rapporto di valutazione ex ante redatto dal NVIP riporta, infine, i risultati di una prima
valutazione ex ante dell'impatto complessivo del POR FSE Sicilia 2007-2013 sul PIL e 'occupazione
regionale. Vengono riportate, in premessa alcune precisazioni sul caratteri di provvisorieta delle stime
presentate alla luce del limitato tempo disponibile tra la presentazione del Rapporto e le decisioni
definitive in merito alla allocazione finanziaria da parte della Giunta regionale. Essa é dunque rivolta ad
una valutazione complessiva e di massima dell'impatto e si rimanda ad eventuali approfondimenti del
suddetto Rapporto per la definitiva verifica dei risultati qui presentati, la predisposizione di elementi
dettagliati concernenti effetti su particolari settori o aree geografiche e la eventuale analisi di sensitivita
sui risultati raggiunti.??

Lo strumento tecnico di ausilio alla valutazione di impatto e stato un modello multisettoriale e
multiterritoriale dinamico (Remi Policy Insight3?) ampiamente diffuso in numerose valutazioni di
impatto delle politiche e utilizzato anche dalla Commissione Europea. Il modello ¢ stato alimentato da
dati ed elaborazioni fornite dall'IRPET (Istituto Regionale di Programmazione Economica della
Toscana).

A seguire si riporta un estratto dal documento redatto dal NVIP sulla valutazione dell'impatto
del programma:

‘La metodologia scelta e dunque l'uso del modello sopra indicato corrispondono ad una precisa intenzione
del valutatore: da un lato, verificare gli effetti complessivi sul sistema regionale e sulle sue componenti
(settoriali e territoriali) avendo riguardo sia ad elementi tipici di domanda (ad es., variazione della
domanda aggregata a seguito di investimenti infrastrutturali).

Il modello utilizzato consente inoltre, per le sue caratteristiche intrinseche, di valutare anche l'impatto
sull’economia di una migliore accessibilita dei prodotti intermedi e della forza lavoro (nelle sue diverse
tipologie) per i diversi settori produttivi, nonché di evidenziare in modo esplicito gli effetti della riduzione
dei costi di trasporto (complessivamente intesi nelle diverse componenti di costo economico, costo della
mancata accessibilita, costo implicito dello spostamento) sul sistema economico. Il modello si presenta
dunque particolarmente adatto per lo scopo di una valutazione dell'impatto di un Programma Operativo
che presenta al suo interno, non soltanto una molteplicita di interventi che dispiegano effetti sui diversi
settori dell’economia, ma anche tipologie diverse di azioni alcune delle quali hanno una esplicita valenza

28 PO FSE Regione Siciliana 2007-2013 - Asse prioritario II ‘Occupabilita’ - Dotazione finanziaria pari a €
741.992.104,00 (45.46%) - Si veda, supra, in proposito la scheda descrittiva in tabella 1.

29 Rapporto di Valutazione Ex Ante

30 Remi Policy Insight 9.5 - Model Documentation - http: //www.remi.com/resources/documentation
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territoriale nel fatto che modificano le condizioni di accessibilita (delle famiglie e delle imprese) nel
sistema economico regionale.

Rinviando alla letteratura esistente per quanto concerne gli aspetti generali della modellistica utilizzata,
nell'ambito del paragrafo intendiamo accennare alla metodologia utilizzata per simulare gli effetti
complessivi sul sistema economico regionale. Cio anche allo scopo di definire la possibile utilita
dell’esercizio ai fini di una valutazione on-going degli effetti nel corso della fase di attuazione. Per
ulteriori dettagli, si rimanda all’allegato sulla valutazione di impatto che ampliera successivamente il
Rapporto di valutazione.

L’ammontare complessivo di risorse pubbliche che costituiscono la dotazione finanziaria del PO FSE
Sicilia 2007-2013 é stato scomposto secondo aggregazioni funzionali di categorie di spesa.

Sulla base della dotazione finanziaria di queste ultime, é stato possibile quindi definire “settori” di
intervento o “linee specifiche di intervento” aventi caratteristiche tipologiche specifiche e dunque
sostanzialmente omogenee anche nella determinazione degli effetti. In particolare sono stati individuate
specifiche linee di intervento concernenti le azioni di formazione propriamente detta, quelle che investono
piu direttamente il capitale umano, quelle relative al sostegno al lavoro autonomo e all’avvio di imprese,
prevalentemente nell'ambito delle iniziative di regolarizzazione del lavoro sommerso e gli interventi pit
trasversali che facilitano il matching tra domanda e offerta sul mercato del lavoro. Sono stati esclusi
dall’esercizio gli interventi relativi alla governance che, comunque costituiscono meno del 10% del
Programma. Le risorse finanziarie disponibili per tali aggregati sono state determinate dalla
distribuzione per categorie di spesa e da una lettura attenta del Programma Operativo, a livello di singola
azione proposta. E’ stato pertanto possibile ricondurre ad un numero piu ristretto di tipologie di
intervento la notevole quantita di azioni presenti nel Programma nell’'ambito dei diversi Assi.

Dal punto di vista della scansione temporale degli interventi, si é ipotizzata una equidistribuzione per
tutte le categorie di spesa nel senso di assumere che la spesa per categoria si distribuisce nei diversi anni
in modo proporzionale al profilo temporale ipotizzato per l'intero POR.

Si é ipotizzato che un determinato ammontare di risorse investito su determinate categorie di spesa
determini, di fatto, un possibile numero di soggetti formati che é in qualche misura riconducibile al
numero di destinatari di progetti inserito nell’ambito degli indicatori di realizzazione del Programma.
Per stimare il numero di soggetti formati si é considerato un costo medio per persona di 10.000 euro. Si é
altresi ipotizzato un effetto spiazzamento dell'80% (ipotesi in linea con quelle riguardanti analisi
similari) che é riconducibile al fatto che molti soggetti destinatari di interventi di formazione avrebbero
comunque potuto formarsi anche in assenza di intervento. L’effetto spiazzamento non si é applicato agli
interventi formativi e di orientamento rivolti al sostegno al lavoro autonomo e all’avvio di impresa in
quanto si ritiene che essi, per come sono declinate le azioni corrispondenti, spiazzano essenzialmente
posti di lavoro non regolari. Al fine di valutare il grado di persistenza dell’intervento formativo nel corso
del tempo, si é ipotizzato che ogni soggetto formato rimanga tale nel corso del tempo ma con un tasso di
obsolescenza (deprezzamento) pari al 5%. In altri termini, si ipotizza che solo il 95% dell'output generato
nell'anno precedente dal lavoratore in questione sia presente anche nell’'anno successivo e che tale
permanenza si riduca nel tempo con un tasso pari al 5%. L’intervento formativo genera inoltre una
domanda esogena aggiuntiva sul settore dell’istruzione che e stato computato nell’analisi. Le simulazioni
effettuate tengono conto anche dell’eventuale co-finanziamento del Programma e delle possibili ricadute
negative in termini di maggiori tasse per i residenti (in tal senso si é tenuto conto sia della contribuzione
regionale che della quota regionale della contribuzione nazionale). Infine, si é ipotizzato un aumento
della produttivita del lavoro dell’1% l'anno nei settori manifatturieri e dei servizi privati come effetto
dell'inserimento dei soggetti formati. Tale aumento si cumula ma con un tasso di deprezzamento del 5%.
Per tener conto del ruolo degli interventi di miglioramento delle condizioni generali del mercato del

\

lavoro, soprattutto con riferimento ai soggetti piu deboli si é ipotizzata una crescita del tasso di

Gianliborio G. Marrone 36di123 XXIV Ciclo



Valutazione della performance e attivita di indirizzo, monitoraggio e controllo sulla programmazione pubblica regionale dei
fondi strutturali. Approcci quantitativi e simulazione dinamica.

partecipazione maschile dell’1,5% per ogni anno del periodo ed un tasso di partecipazione femminile del
3%.

Nel corso del presente Rapporto sono presentati, per ragioni di spazio, solamente i risultati aggregati
mentre il dettaglio concernente gli effetti di singoli gruppi di intervento sarad in seguito esplicitato in un
allegato al Rapporto. L’analisi puo essere considerata alquanto prudenziale anche perché non si é
proceduto a stimare alcun impatto diretto degli interventi del Fondo sulle produzioni settoriali, né sui
livelli occupazionali e dunque gli effetti che si vengono a delineare sono solo di tipo indiretto, ossia
tramite 'aumento di prodotto che consegue al miglioramento del fattore lavoro a seguito degli interventi
formativi.

La tabella (si veda figura 8, nda)..riporta una stima del possibile impatto complessivo del Programma sul
PIL e sull’occupazione regionale. La stima é da considerarsi provvisoria perché, per quanto derivata a
partire dalle stime degli effetti di singole componenti, include alcune ipotesi semplificatrici in merito alla
loro aggregazione che vanno ulteriormente verificate. La tabella mostra come, limitandosi all'impatto di
domanda dei soli interventi infrastrutturali, rispetto ad una ipotetica baseline che potrebbe
caratterizzare la situazione in assenza di intervento, il PIL regionale potrebbe crescere intorno allo 0,4%
nel 2013 con un trend crescente tra il 2007 e il 2013 e con un effetto positivo che, successivamente a tale
data, rallenta per poi riprendere quando l'incremento di produttivita diventa pitl consistente. Lievemente
meno favorevoli sono i risultati per quanto concerne gli incrementi occupazionali, rispetto ai quali
occorrerebbe ripetere le considerazioni sopraesposte.’

Tabella 4.9 — Stima dell’impatte complessive del PO FSE Sicilia su alcune macrovariabili
regionali (variazioni perceninali rispeitto al baseline)

Variabile 2007 1008 1000 2010 2011 2012 013 1018 2024
PIL 0,28 0,23 0.24 0,30 0,29 0,29 037 0,08 0,05
Occupati 0,27 0,20 0,21 0,25 0,23 0,23 030 - 0,02 0,05
Feddito personale disponibile 0,16 0,12 0,14 0,18 0,17 0,19 023 0,10 0,03
Forza lavoro 0,03 0,04 0,05 0,06 0,07 0,07 0,08 0,04 0,02

Figura 2.8 - Elaborazione NVIP - Fonte - Rapporto VEA del PO FSE Regione Siciliana2007-2013

In tema di politica regionale, ed in particolare sulla programmazione operativa finanziata con
fondi strutturali con il PO appena menzionale, da un’analisi condotta dall’'UVAL3! si apprende che ‘Le
indagini empiriche sull’efficacia della politica non hanno prodotto conclusioni unanimi. Alcune analisi
econometriche mostrano un impatto positivo e significativo della Politica regionale sulla crescita e sulla
convergenza tra aree (....); altre riscontrano un’efficacia condizionata, ad esempio, dalla qualita delle
istituzioni (.....); altre ancora stimano un effetto statisticamente non significativo o addirittura negativo
(.-.)- Tali conclusioni contrastanti dipendono dalla limitata disponibilita e comparabilita di statistiche
europee a livello territoriale e, soprattutto, dalla difficolta di isolare I'impatto della Politica regionale da
quello di altri fattori.’

Cio che rende difficile ed a volte impraticabile la valutazione degli effetti di una politica e la
diffidenza dei decisori non solo sugli esiti della valutazione stessa, ma anche nella ingovernabilita dei
mezzi e delle risorse impiegate nella valutazione. Emerge una sorta di timore negli esiti ‘incotrollati’
della valutazione. La difficolta nei vertici politici (e spesso anche amministrativi) nel comprendere le
potenzialita degli strumenti di analisi scoraggia o meglio inibisce l'allocazione di risorse da destinare a
tali attivita.

Le cause sono da ricercare nelle deficienze organizzative che contraddistinguono le
amministrazioni titolari dell’attuazione di tali programmi.

31F. Busillo, T. Muccigrosso, G. Pellegrini, O. Tarola, F. Terribile (2010), op.cit.
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Al fine di ovviare alla carenza nella metodologia e nella pratica della valutazione, ¢ ormai
diventata pratica abbastanza diffusa includere nelle leggi istitutive di politiche pubbliche le cosiddette
“clausole valutative”, cioe a dire i punti chiave per lo svolgimento della valutazione32:

i.  gliobiettivi con riferimento ai quali avra luogo;
ii. indicazioni circa il modo in cui dovra essere svolta;
i lo stanziamento per lo svolgimento della valutazione.

In sintesi, la Politica di Coesione comunitaria ha previsto diversi strumenti finanziari che
consentono di realizzare gli Obiettivi territoriali definiti nei regolamenti. Come menzionato
precedentemente, il principale strumento & rappresentato dai Fondi Strutturali, che comprendono il
Fondo Europeo per lo Sviluppo Regionale, che finanzia programmi per lo sviluppo di infrastrutture,
investimenti produttivi generatori di occupazione, ricerca e innovazione, cosl come investimenti nella
protezione dell’ambiente, e il Fondo Sociale Europeo, che é finalizzato a incrementare 1'adattabilita dei
lavoratori e delle imprese, aumentando le opportunita occupazionali e la partecipazione al mercato del
lavoro. Nei precedenti periodi di programmazione, i Fondi Strutturali includevano anche il Fondo
Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia e lo Strumento Finanziario di Orientamento per la Pesca.
Un altro importante strumento finanziario, il Fondo di Coesione, va in favore degli Stati Membri con un
reddito nazionale lordo inferiore al 90 per cento della media UE per finanziare progetti infrastrutturali
nei settori dell'ambiente e dei trasporti.33

32 Trivellato (2009) - La valutazione degli effetti di politiche pubbliche: paradigma e pratiche, cit.
* UVAL, 2010
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2.3 I DIVERSI APPROCCI ALLA VALUTAZIONE.
Cosa significa valutare? Martini34 (2007), nel capitolo ‘Cinque modi di interpretare la
“valutazione” cosi introduce il concetto:

\

1. “La valutazione & un’attivita cognitiva rivolta a fornire un giudizio su di un’azione,
intenzionalmente svolta o che si intende svolgere, destinata a rodurre effetti esterni, che si
fonda su un’attivita di ricerca delle scienze sociali e che segue procedure rigorose e
codificabili”3>

2. “Valutare significa analizzare se un’azione intrapresa per uno scopo corrispondente ad un
interesse collettivo abbia ottenuto gli effetti desiderati o altri, ed esprimere un giudizio sullo
scostamento che normalmente si verifica”3¢

3. “La valutazione e principalmente (...) un’attivita di ricerca sociale applicata (...) avente come
scopo la riduzione della complessita decisionale, attraverso l'analisi degli effetti diretti e
indiretti, attesi e non attesi, voluti e non voluti, dell’azione, compresi quelli non riconducibili
ad aspetti materiali (...)"37.

Rimandando al documento citato per maggiori approfondimenti, in questa sede cercheremo di
illustrare gli approcci di riferimento, in particolare l'approccio alla valutazione cosiddetto
‘controfattuale’ adottato anche nei documenti della Commissione Europea.

o Tl'approccio controfattuale, che risponde alla domanda “si sono ottenuti i risultati voluti? gli
effetti ottenuti sono stati causati dall’intervento?”. Questo tipo di analisi si concentra sulla
differenza tra quanto é stato conseguito con ’intervento e quanto sarebbe accaduto senza
I'intervento, nella situazione ipotetica (appunto “controfattuale”) in cui l'intervento non fosse
avvenuto. Tende, cioé, a isolare i cambiamenti causati dallo specifico intervento tra tutti quelli
che, in un determinato lasso di tempo, si sono verificati nel gruppo o nel territorio oggetto
dell'intervento. Il metodo controfattuale é adatto a valutare interventi semplici29, con obiettivi
chiari e linee guida per I'attuazione molto precise.

o Tl'approccio della valutazione goal-free (libera dagli obiettivi), che si basa invece sui criteri di
qualita e sui bisogni delle persone a cui é rivolto l'intervento, indipendentemente dagli obiettivi
ufficialmente formulati: questi, infatti, possono essere poco chiari, essere il risultato di
negoziazioni, essere piu rilevanti per le Amministrazioni che per gli utenti dei servizi, ecc.

e l'approccio basato sulla teoria, che risponde alla domanda: “cosa é successo? Cosa ha
funzionato meglio, dove, per chi e perché?”. Si tratta di analizzare varie situazioni complicate o
complesse, diverse a causa dei differenti contesti e meccanismi che vengono innescati31.

o Tl'approccio costruttivista/del processo sociale, detta anche valutazione partecipativa, che
risponde alle domande: “cosa é accaduto?”, “quello che é accaduto é buono secondo i valori dei
partecipanti all'intervento?” “come definire il successo dell’intervento in modo condiviso?”. Il
presupposto e che la realta sociale sia complessa e piu ricca di uanto descritto anche nei
programmi piu accurati e il fine é esplicitare eventuali conflitti tra gruppi di partecipanti per
arrivare a una conoscenza piu accurata e condivisa.38

2.3.1. L’APPROCCIO CONTROFATTUALE

Ancorché piu diffuso nell’ambito di analisi del presente lavoro, 'approccio controfattuale non
¢ il metodo pit efficace come vedremo. E opportuno, invece, laddove possibile, ricorrere all’adozione di
un approccio a metodi misti. Cio consentirebbe di pervenire a risultati piu esplicativi perché ‘...in tal
modo é possibile compensare i difetti dell’'uno con i pregi dell’altro e perché i dati ottenuti con un metodo

34 Martini A, in Valutare gli effetti delle politiche pubbliche: metodi e applicazioni al caso italiano, a cura del
FORMEZ PA.

35 Palumbo M,, Il processo di valutazione, Franco Angeli, 2001.

36 Stame N., L'esperienza della valutazione, SEAM, Roma, 1998.

37 Bezzi C,, Il disegno della ricerca valutativa, Franco Angeli, Milano, 2003

38 Marchesi, L. Tagle, B. Befani - Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale
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possono essere non confermati con un altro o invece rafforzati attraverso l'utilizzazione della cosiddetta
tecnica di triangolazione. In sintesi, un approccio a metodi misti consentira di rispondere a pitt domande
di valutazione e fornira conoscenza piu articolata e affidabile.3

Le attivita di valutazione degli effetti delle politiche basate sull’approccio controfattuale si
propongono di verificare la capacita di una politica pubblica di modificare nella direzione desiderata i
comportamenti o le condizioni di una determinata popolazione di destinatari.

Ma come si riesce a delineare se esiste un nesso causale tra la politica attuata e i cambiamenti
nella condizione/comportamento/area di interesse su cui la politica avrebbe dovuto incidere?

In teoria, I'effetto viene enucleato come situazione differenziale tra cido che & accaduto dopo
I'attuazione di una politica (c.d.: situazione fattuale) e cio che sarebbe accaduto se quella stessa politica

non fosse stata realizzata (c.d.: situazione controfattuale): su tale definizione & imperniata tutta la
valutazione degli effetti con 'approccio controfattuale.

Contestualizziamo l'approccio applicandolo ad un esempio concreto di cui 'amministrazione
regionale siciliana ha recentemente avuto esperienza, affrontandone le criticita gestionali e sociali.

Nel 2011, il governo della Regione Siciliana ha emanato un atto di indirizzo mediante il quale
disponeva che le attivita di formazione professionale, fino ad allora finanziate con fondi regionali (cfr.
legge regionale n. 24/1976), avrebbero trovato copertura finanziaria con fondi a valere sul Programma
Operativo FSE della Regione Siciliana 2007-2013 - Asse prioritario IV ‘Capitale Umano’4%. Volendo,
banalmente, applicare la logica controfattuale, alla domanda ‘cosa sarebbe avvenuto in assenza
dell'intervento del programma operativo?’, la risposta immediata sarebbe stata che il termine di
paragone tra una spesa pari a 286 milioni di euro con una platea stimata di circa 45 mila allievi
(situazione fattuale) e I'assenza di intervento del programma operativo (situazione controfattuale) e di
immediata comprensione. L’assenza di fondi disponibili sul bilancio regionale rendeva inattuabile
I'intervento di politica attiva del lavoro impedendo di raggiungere i 45 mila potenziali destinatari. Ma
siamo sicuri che in assenza di spesa sul PO FSE i 45 mila allievi non sarebbero stati raggiunti da altri
strumenti ovvero da misure sostitutive e/o equivalenti? Ed in quel caso come andare a stimare il
differenziale controfattuale? La risposta a quesiti del genere, che inglobano in se la consapevolezza che
al crescere del livello di aggregazione di un sistema cresce anche il livello di complessita associato allo
stesso, presuppone un’analisi piu dettagliata che preveda il design di scenari alternativi in cui la
politica possa trovare applicazione.

In sintesi, se 'effetto di una politica e la differenza tra cio che é successo nella realta e cio che
sarebbe successo in sua assenza, la valutazione dell’effetto sara a rigore impossibile in quanto il
secondo termine e inosservabile per definizione. Da cio discerne l'esigenza di elaborare una stima
attendibile dell’effetto “ricostruendo” la situazione controfattuale con dati osservabili e in grado di
approssimare cid che sarebbe successo ai soggetti esposti alla politica nel caso in cui non lo fossero
stati*l.

In generale, l'utilizzo dei metodi quantitativi & raccomandato quando esiste una ragionevole
conoscenza di base riguardo il “problema” su cui la politica pubblica interviene, conoscenza tale da
consentire di non mettere in discussione la sua traducibilita in dimensioni osservabili e misurabili.
Tuttavia, la misurabilita della dimensione su cui la politica vuole incidere & cosa ben diversa dalla

39 Marchesi, L. Tagle, B. Befani
40 Si veda Tabella 1, supra.
41 Marchesi, L. Tagle, B. Befani - Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale
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\

possibilita di misurarne l'effetto. La prima & una condizione necessaria ma assolutamente non
sufficiente per la seconda.*?

Nell’approccio controfattuale un Ruolo chiave del valutatore é I'individuazione delle outcome
variables ovvero variabili risultato, di cui gia abbiamo discusso nel capitolo precedente.

Riguardo alle fasi preliminari alla formulazione della strategia di valutazione, 1'eventuale
disponibilita di dati, ovvero di risorse/fonti supplementari, puo rendere possibile la misurazione
dell’effetto della politica su piu di una singola variabile risultato. In riferimento all’approccio in
questione, alcune considerazioni sono necessarie. L'approccio controfattuale non va utilizzato in
presenza di uno o piu dei seguenti fattori:

e nel caso in cui l'intervento non sia individuato con sufficiente precisione;

e non sia applicato in modo uniforme in tutti i casi e nei confronti di tutti i destinatari/utenti;

e non visia una sufficiente disponibilita di dati;

e sia presumibile che le catene causali che legano l'intervento agli effetti siano non lineari o
iterative;

e gli interrogativi dell'amministrazione siano rivolti alle eventuali criticita attuative e ai
meccanismi in grado di migliorare l'attuazione della politica, Quando, invece, si ritenga
opportuno utilizzare un approccio controfattuale bisogna.

Ed innanzitutto assicurarsi che sia possibile individuare:

v le variabili-risultato, rispetto alle quali la presenza di un effetto possa essere verificata con gli
strumenti analitici a disposizione, astenendosi dal cercare la prova scientifica di nessi causali
poco credibili o indimostrabili e tenendo conto che le risorse, sempre scarse, per la valutazione
vanno concentrate sulle dimensioni piti incisive di un intervento;

v un intervento chiaramente identificabile e circoscritto (definito come “trattamento”), lasciando
da parte le situazioni di maggior complessita; va infatti riconosciuta apertamente la difficolta di
valutare interventi che prevedono piii componenti se ciascuna componente non puo essere
chiaramente identificata come fosse un singolo intervento, la portata complessiva della
valutazione risulta ridotta e di scarso interesse per i decisori. Il trattamento deve essere
chiaramente identificabile, non solo nelle sue caratteristiche, ma anche nelle conseguenze che ci
si aspetta produca, e essere applicabile in modo uniforme a tutti i soggetti che vi accedono*.

Nella sua applicazione su dimensione quantitativa, l'approccio controfattuale impiega
metodologie che appartengono a due categorie principali: i disegni sperimentali e i disegni non
sperimentali. Nonostante la somiglianza dei termini, le due metodologie sono molto diverse nei
rispettivi punti di forza e di debolezza, e si distinguono per condizioni di applicabilita e di affidabilita
dei risultati ottenuti.

2.3.2 IL METODO SPERIMENTALE

‘Negli Stati Uniti il metodo sperimentale é ampiamente utilizzato sin dagli anni settanta,
soprattutto nei settori della formazione professionale, dell’istruzione, delle politiche del lavoro, delle
politiche abitative e soprattutto per i programmi di sostegno economico a soggetti svantaggiati o
meritevoli (welfare programs)’4*.

42 Martini, A. e Sisti, M., 2009, Valutare il successo delle politiche pubbliche, Bologna, 11 Mulino.

43 Martini A.

44 ‘L’idea fondamentale del metodo sperimentale scaturisce dalla sperimentazione clinica utilizzata per testare
lefficacia dei farmaci. Un certo numero di pazienti affetti da una patologia viene suddiviso in due gruppi mediante
sorteggio: a un primo gruppo (“sperimentale”) viene somministrato il farmaco, all’altro (“di controllo”) una sostanza
inerte, il cosiddetto placebo. Il gruppo di controllo serve a riprodurre la situazione controfattuale: il decorso della patologia
che si osserva tra i membri del gruppo di controllo sara molto simile al decorso che la patologia avrebbe avuto tra i
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2.3.3 IMETODINON SPERIMENTALI

Paragonati a quelli sperimentali, i metodi non-sperimentali sono largamente piu diffusi,
soprattutto in Europa. Vengono applicati in tutti quei casi in cui, per diverse ragioni, non & possibile
assegnare i destinatari/beneficiari di un intervento in modo random. Nei casi in questione, la
situazione controfattuale pud essere rappresentata soltanto postulando degli assunti non testabili, la cui
stringenza diminuisce, entro certi limiti, all'aumentare dei dati a disposizione.

Si parte in questo caso dagli observational data, derivati dalla osservazione empirica del
contesto di riferimento, tali dati vengono poi contrapposti ai dati sperimentali, alla base dei quali
invece vi € la possibilita di “manipolare” gli eventi. Un ulteriore elemento che accomuna i metodi
cosiddetti ‘non sperimentali’ & 1a necessita di ricorrere ad ipotesi di base scelte discrezionalmente. Tale
elemento di arbitrarieta & inversamente proporzionale alla disponibilita di dati, ma di fatto
I'identificazione degli effetti con dati osservazionali richiede sempre qualche assunto non testabile, che

cioé non puo essere sottoposto a verifica empirica.

A titolo di esempio, se immaginiamo di considerare due semplici strategie di ricostruzione del
controfattuale, possiamo notare che:

\

e nel caso del confronto pre-post, I'assunto necessario a identificare l'effetto é che non ci sia
dinamica spontanea, cioe che ai destinatari non succeda “niente di diverso” a parte il
trattamento;

e nel caso del confronto trattati/non-trattati 'assunto é che non ci siano differenze di partenza tra
i due gruppi, cioé che essi non abbiano caratteristiche sistematicamente differenti, a parte il
trattamento.

In entrambi i casi si assume che le differenze osservabili nelle outcome variables stimate in
caso di assenza dell'intervento sarebbero risultate nulle. Si riprenda I'esempio sulla formazione
professionale sopra menzionato.

Tenendo in considerazione le premesse formulate, qualora le ipotesi siano sostenibili
(confidence), altrettanto sostenibili saranno le stime ottenute. ‘E importante notare che in nessuna delle
due situazioni I'assunto puo essere sottoposto a test. O lo si accetta o lo si rifiuta: solo la disponibilita di
piu dati rende eventualmente testabile I'assunto fatto.’.*5

Di fondamentale importanza per la scelta del metodo applicativo della logica controfattuale e
la conoscenza che il valutatore riesce ad elicitare sul sistema oggetto di analisi. Cio risulta cruciale nella
scelta del metodo piu appropriato...'la principale distinzione é tra le situazioni in cui il processo di
selezione e determinato da variabili osservabili (selection on observables), e quelle in cui la selezione e
determinata da variabili non osservabili (selection on unobservables). Nel primo caso, si hanno regole
amministrative conosciute o dati su tutte le caratteristiche individuali che influenzano il processo di
selezione, nel secondo caso la selezione é determinata da variabili che il valutatore non puo osservare e
per identificare I'effetto del trattamento occorre fare ricorso ad altre informazioni.’*6,

membri del gruppo dei trattati qualora essi non avessero ricevuto il farmaco. Una differenza in sensofavorevole tra il
decorso osservato per il gruppo sperimentale e quello osservato per il gruppo di controllo indica che il farmaco é, in
media, efficace.’” Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale g. marchesi, . tagle, b.
befani

45 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale g. marchesi, 1. tagle, b. befani.

46 Martini e Sisti, op.cit.
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Di seguito si riportano alcuni strumenti statistici a supporto dell’approccio controfattuale
applicabili con i due metodi*7:

regression discontinuity design;
propensity score matching;
difference in differences;
Instrumental variables;
Interrupted Time Series Analysis.

Tornando all’approccio controfattuale, esso offre risposte a domande mirate a provare I'entita
e il segno degli effetti netti di un intervento:

e che tipologie di effetti produce l'intervento ?
e Diquale entita?
e  Gli esiti osservati sono davvero attribuibili all'intervento?

Non serve a dare risposte riguardo i meccanismi che possono generare gli effetti stimati, o le
circostanze in cui & possibile produrre effetti maggiori.

2.3.4. APPROCCIO REALISTA

L’approccio realista si pone l'obiettivo di illustrare le cause di determinati effetti, in quali
condizioni, in base a quali caratteristiche e strategie dei “soggetti”, un intervento (o, meglio, le
caratteristiche strutturali del sistema ovvero i ‘meccanismi’ in cui lo stesso si articola, e attraverso i
quali ne genera la dinamica) consegua determinati esiti.

Inoltre, I'approccio realista esprime la teoria in modo formalizzato, come configurazione
contesto-meccanismo-esito (CMO)“8. 11 ‘meccanismo’ ovvero la struttura del sistema tenta di
rappresentare l'architettura delle decisioni, delle scelte, dei comportamenti e dei modelli mentali dei
soggetti che generano il comportamento del sistema giungendo ad un outcome.

L’esito non presenta necessariamente caratteri di coerenza con gli obiettivi prefissati e puo
dare luogo a outcome diversi da quelli previsti oltre che ad effetti collaterali (side effects), generati da
un’errata concettualizzazione del funzionamento del sistema oggetto di analisi. Poiché ogni individuo
ha una sua idea del funzionamento di un sistema, le scelte che lo stesso porra in essere possono essere
influenzate dal set di politiche disponibili, poiché queste rendono disponibili risorse aggiuntive
(finanziarie, organizzative, sociali, cognitive, culturali, informative, ecc.) che vanno a integrare il loro
set standard tendendo a modificare le loro strategie, generando effetti di varia natura sui
comportamenti individuali e, in forma aggregata, sulla dinamica di un sistema (ovvero del suo
comportamento over time).

In questa prospettiva rientra il concetto di contesto, che insieme agli outcome ed ai
meccanismi costituiscono la base essenziale del modello.

‘L’approccio realista non si limita ad affrontare la questione del “quanto” un intervento funziona
ma ha l'obiettivo di approfondire, piuttosto, il “come” e il “perché” funzioni. Oltre alle variabili
quantitative, utilizza anche concetti che hanno l'obiettivo di “scavare” sotto I'evidenza empirica e scoprire
cosa c’é in un intervento che lo fa funzionare o dovrebbe farlo funzionare. E adatto ad “aprire la scatola
nera” che lega le variabili e ci permette di capire cos’é che “opera” dietro o al di sotto una correlazione o
la variazione di un indicatore.....I'approccio realista concepisce la spiegazione come contingente e legata
a uno specifico contesto di riferimento, piuttosto che generalizzabile e applicabile a molti fenomeni anche

47 Martini A., La regressione e il matching statistico come strumenti per ridurre le differenze di partenza, in
Valutare gli effetti delle politiche pubbliche: metodi e applicazioni al caso italiano, a cura del FORMEZ PA
48 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale g. marchesi, l. tagle, b. befani
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trasversali oppure ad altri ambiti disciplinari. Poiché questo conduce a un tipo di conoscenza articolata
(indica cioé, cosa pud accadere in determinate condizioni a determinati gruppi), 'approccio realista
appare particolarmente adatto a fornire conoscenza utilizzabile come guida, ad esempio, nella
programmazione, anche se non approfondisce i temi legati all'implementazione. Per quali gruppi/in quali
territori “funziona” un determinato intervento? In quali condizioni? Di cosa necessitano, in quali
condizioni devono essere messi i “destinatari” di un determinato intervento affinché assumano uno
specifico comportamento ed effettuino le scelte desiderate (ad esempio investano in tecnologia, o
aumentino le dimensioni dell'impresa)?

\

..... Nell’'ambito dell’approccio realista alla valutazione, il termine “contesto” é utilizzato in modo
peculiare: non si tratta, cioe, dell'accezione comune, in cui “contesto” é sinonimo di ambiente (fisico,
sociale, economico) in cui i soggetti si muovono. Il contesto, nell'accezione comune, puo essere una zond,
una citta, una provincia a patto che tale delimitazione territoriale sia determinante nell'influenzare il
tipo, la qualita e/o la quantita delle risorse in base alle quali lindividuo decide di assumere il
comportamento (o effettuare il ragionamento) che determina l'esito che vogliamo spiegare. Il luogo fisico,
infatti, non é soltanto un contesto spaziale ma anche storico-temporale, in cui ci sono norme, leggi, valori,
caratteri antropologico-culturali, ecc. che possono attivare o meno certi meccanismi, che possono
influenzare o meno le decisioni dei soggetti che ne fanno parte.’*°.

2.3.5. VALUTAZIONE PARTECIPATA

Nel paragrafo 2.2 abbiamo menzionato un esempio di valutazione partecipata nel Comitato di
Sorveglianza del Programma Operativo PO FSE Regione Siciliana 2007-2013. In effetti, la valutazione
partecipata e un processo in cui un gruppo di portatori interessi diversi stabiliscono mediante un
processo di confronto facilitato e coordinato dal valutatore quali siano gli aspetti rilevanti dell’oggetto
di valutazione e, di conseguenza, quelli che meritano attenzione particolare.

I diversi portatori di interessi possono essere coinvolti in singole sessioni (focus group), con il
supporto del valutatore, anche nella definizione degli strumenti della ricerca valutativa (ad esempio
identificare indicatori o definire le domande da inserire nei questionari o da porre durante le
interviste).

Questo processo ha successo, e quindi é utile, nella misura in cui permette di individuare valori
condivisi in cui almeno la maggior parte dei portatori di interesse si riconoscono o comunque
contribuisce a dar voce a istanze normalmente non rappresentate.

‘La partecipazione non deve essere intesa come un’operazione di trasformismo mirata a creare consenso
attraverso, per cosl dire, lo “scambio di favori” o come una concessione, o una formalita da espletare in
ottemperanza, ad esempio, alle regole date dai Fondi Strutturali, bensi un modo di agire sui punti di vista,
cercando di stimolare uno scambio che avvicini posizioni prima lontane. L’obiettivo é quello di includere e
cambiare (crescere), non quello di contenere o giustapporre. 1 benefici principali del coinvolgimento
attivo e consapevole di tutti gli attori infatti possono essere:

a. una riduzione della distorsione dei risultati della valutazione;

b. una maggiore efficacia degli interventi (legata a un loro impegno ostanziale e non soltanto
formale),

¢. la potenziale sinergia con l'utilizzo di altri approcci, in particolare I'approccio realista/basato
sulla teoria.

La questione dell'apprendimento: innovazione e comunicazione I problemi relativi alla distanza iniziale
delle posizioni appaiono meno rilevanti in un contesto evolutivo, in cui l'intervento cambia col tempo e
l'atteggiamento delle parti, invece di essere fissato a priori, si forma in itinere. Le parti pitl ostili possono

49 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale g. marchesi, . tagle, b. befani
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diventarlo un po meno, quelle che avevano in mente una determinata proposta si rendono conto che é
meglio farne un’altra e cosi via, e cio avviene grazie al dialogo e al confronto instaurato nell'ambito dei
processi partecipativi. E importante concepire le diverse voci non come elementi statici, bensi dinamici,
che seguono l'andamento pratico e reale dell'intervento e su questo continuano a concentrare
l'attenzione.’s,

L’approccio cosiddetto della valutazione partecipata tende a porre l'attenzione su problemi
specifici e circoscritti e consente di facilitare anche 1'acquisizione di nuovi linguaggi: se i concetti da
condividere sono pochi, sara piu facile riuscire a condividerli.

In sintesi, 'approccio da adottare, o per meglio dire, dal punto di vista dell’Amministrazione,
gli approcci la cui adozione deve essere resa possibile dalle decisioni dell’ Amministrazione stessa,
dipende dalla situazione in cui la valutazione avviene: le esigenze, conoscenze, aspettative dei portatoti
di interessi. La scelta effettiva risultera dall'interazione tra il valutatore e i soggetti deputati alla
gestione tecnica, con l'intervento dei vari attori e, in particolare, dell’Amministrazione. Va chiarito che
non esiste una corrispondenza necessaria tra tipi di interventi e approcci. Anche se si parla qui di
scelta dell’approccio, sara ormai chiaro, dalla lettura dei capitoli che hanno preceduto questa
riflessione, che la questione normalmente non si pone in termini di una scelta netta tra approcci
mutuamente incompatibili: piuttosto, sono possibili, e auspicabili, combinazioni di questi all'interno Di
ogni singola valutazione concreta. Ciascun approccio, come si ¢ mostrato, risponde a una situazione
che raramente caratterizza in modo esclusivo e univoco una valutazione nei suoi diversi elementi.
Combinare gli approcci richiede, naturalmente, una cura particolare al rigore metodologico da seguire
e all’attivazione dell'intera gamma delle competenze necessarie.>!

e C(Caratteristiche dei destinatari della valutazione52
e Ambito dell'intervento e della valutazione

e Governance

e [potesi sulle catene causali

e Definizione degli esiti

Alcuni passaggi fondamentali di ausilio alla formulazione di una strategia di valutazione
possono essere identificati nei seguenti puntis3:

1) Identificazione degli aspetti (valori) pit importanti/rilevanti dell'intervento (che cosa ci
interessa approfondire);

50 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale g. marchesi, l. tagle, b. befani
51¢....distinguere le situazioni in semplici, complicate e complesse a seconda: della natura delle relazioni tra gli
elementi (in particolare le relazioni di causa ed effetto), della conoscenza della situazione, e del consenso tra gli
attori. Una situazione puo essere definita “semplice” quando esistono una consolidata conoscenza e un certo consenso
sulle relazioni tra gli elementi dell'intervento e quando é possibile, in base a tale conoscenza, individuare catene
causali, che sono di tipo lineare. E un intervento semplice, ad esempio, una campagna di vaccinazioni, attribuzione
di un incentivo, alcuni tipi di formazione professionale. Naturalmente, definire un intervento “semplice” non implica
che esso sia anche facile da attuare: la terminologia si riferisce semplicemente alla conoscenza sulle relazioni e alla
natura delle relazioni stesse. Una situazione é da considerarsi “complicata”, dal punto di vista tecnico o sociale,
quando numerosi elementi devono essere coordinati per ottenere un risultato secondo catene causali che possono
essere lineari o non lineari; quando, per concettualizzare e ottenere tale coordinamento é necessario attivare
numerose competenze e/o centri di responsabilita; quando le relazioni tra gli elementi sono iterative; e quando
esistono e sono legittimi diversi punti di vista sugli elementi in gioco e sulle relazioni che li legano. Sono complicati, ad
esempio, gli interventi tesi ad aumentare le competenze in matematica degli studenti. Nelle situazioni “complesse”
esistono invece incertezza e conflitto, le relazioni tra gli elementi sono imprevedibili e mutevoli, le relazioni causali
sono non lineari e aratterizzate da retroazioni. La metafora utilizzata per esemplificare intuitivamente una
situazione complessa é quella dell’educazione dei figli. Interventi complessi sono quelli i sviluppo locale, in cui la
natura e composizione dell'intervento varia in modo sostanziale da una localita all’altra, come, pure, variano le
comunita locali, che sono ontemporaneamente soggetto e oggetto degli interventi.’

52 Patton, M.Q., 2010, pagg. 98 e segg.
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2) Trasformazione degli aspetti rilevanti (criteri) in elementi rilevabili e osservabili empiricamente
(che portano all’identificazione ad esempio delle variabili di interesse e dei quesiti contenuti
negli strumenti di rilevazione);

3) Rassegna/raccolta e eventualmente I'approfondimento delle conoscenze teoriche riguardanti gli

aspetti rilevanti (che possono rimandare al punto uno per una revisione di quali aspetti siano
effettivamente quelli rilevanti);
L’oggetto di valutazione é dinamico: gli aspetti di esso che per noi sono rilevanti generalmente
non riguardano soltanto le sue proprieta e caratteristiche statiche e intrinseche, ma anche il suo
modo di interagire con I'ambiente esterno e il suo modo di reagire a cambiamenti del contesto
che non sempre sono prevedibili. Se ci si trova, cioé, di fronte a una situazione complicata o
complessa, la teoria utile in questa fase é quindi non solo descrittiva, ma esplicativa del
comportamento dinamico dell’oggetto di valutazione e degli attori in esso coinvolti.

4) Attribuzione causale dei risultati osservati all'intervento.

2.4 ANALISI DELL’ IMPLEMENTAZIONE.
Al fine di condurre un’accurata analisi di implementazione € opportune muovere da alcuni
assunti di base>*:

- Il contesto congiunturale in cui il programma viene attuato;
- Le previsioni per il restante periodo di attuazione;
- E come entrambi i fattori sono mutati nel corso del periodo di attuazione;

- Come le disparita a livello territoriale e le politiche di sviluppo perseguite in differenti parti
dell’'Unione Europea sono state influenzate dalla crisi e le misure intraprese per contrastarne
gli effetti;

- La dimensione del supporto dei programmi operativi agli stati membri in relazione alle spese
sostenute per politiche di sviluppo;

- I progressi in termini di attuazione tra gli stati membri e il livello di recupero dei ritardi
accumulati nei precedenti periodi di monitoraggio e come le relative problematiche sono state
superate;

- L'impatto della spesa cumulata nelle differenti aree di intervento;

- Le valutazioni poste in essere dagli stati memmbri responsabili dell’attuazione del
programma;

- Le motivazioni dei ritardi di attuazione e le misure intraprese per contrastarli.

Quando si verificano significativi ritardi di attuazione, I'evidenza mostra che essi costituiscono
un fattore comune per molte aree di intervento. Come indicato nel rapporto 2010, la ragione principale
rimane sia nel presente periodo di programmazione, come pure nel precedente, una carenza
istituzionale ed organizzativa che rende difficile il reperimento delle risorse per far fronte alla quota di
cofinanziamento per via della crisi di finanza pubblica e per le incerte prospettive di crescita.

In particolare, le azioni correttive intraprese per il recupero nei ritardi di attuazione
includono:

54 Expert evaluation network delivering policy analysis on the performance of Cohesion policy 2007-2013 -
Synthesis of national reports 2011 - by Terry Ward of Applica and Enrico Wolleb and Andrea Naldini of ISMERI
Europa for DG Regional Policy with support from members of the Applica and ISMERI Europa team
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¢ la riallocazione di risorse in aree di intervento dove le stesse possono essere erogate ed
assorbite piu rapidamente;

e lariorganizzazione dei sistemi di pagamento al fine di incrementarne 'efficienza;

o lasemplificazione delle procedure amministrative;

e maggiori investimenti in formazione del personale;

e la consulenza tecnica esterna specialistica;

o ilricorso a risorse provenienti dalla Banca Europea per gli Investimenti o da altri soggetti per
ridurre i problemi di cofinanziamento.

2.4.1. DIFFICOLTA NELL'IDENTIFICAZIONE DEI RISULTATI OTTENUTI

L’identificazione dei risultati ottenuti come conseguenza dell’attuazione delle politiche
sottostanti i programmi é resa difficile non solo dai ritardi di attuazione del FESR e del Fondo di
Coesione, ma anche dalla scarsa disponibilita di dati utili per questa finalita. Gli indicatori quantitativi
inclusi nel rapporto annuale di esecuzione, che dovrebbero fornire una guida sullo stato di attuazione
del programma, sono in molti casi non corredati da adeguati informazioni di supporto, ne tanto meno
chiaramente correlati con gli obiettivi finali del programma, ed infine spesso non coerenti con la natura
dell'intervento e/o del programma. Cio rende rischioso persino l'aggregazione degli indicatori
maggiormente significativi. Similmente, le informazioni di tipo qualitativo racchiuse nei rapporti non
sono adeguatamente correlate con le informazioni di tipo quantitativo e non consentono cosi come
riportate di essere prontamente suscettibili per significative interpretazioni al fine di misurare il gradi
di raggiungimento degli obiettivi prefissati. Sebbene possano essere apprezzati dei miglioramenti
rispetto al precedente periodo di programmazione, tali miglioramenti sono limitati e circoscritti, e si
rileva la necessita generale di compiere ulteriori passi in avanti verso un approccio orientato ai
risultati, affinché esso diventi realta nel periodo di programmazione 2014-2020.

Le attivita di valutazione dei programmi, o di parti di essi, crescono di numero sia nel 2010 sia
nel 2011. In tutto, circa sono state portate a termine circa 266 valutazioni elencate nel rapporto 2011,
e per alcuni stati membri viene riportato solamente un campione del totale delle valutazioni concluse.
Al riguardo, vi sono, tuttavia, marcate differenze tra i vari stati membri, arrivando ai casi di Grecia e
Cipro che non hanno condotto alcuna valutazione. In alcuni stati membri, inoltre, le valutazioni sono
separate/isolate dal sistema di attuazione e non influenzano significativamente le decisioni prese.
Mentre in altri casi, specialmente in Latvia e Lituania, sono state messe a punto delle procedure per cui
gli esiti della valutazione confluiscono nella base informativa che alimenta il processo decisionale.

Sebbene molte valutazioni sono state finora focalizzate sulle procedure di gestione e
sull’attuazione - in parte a causa della carenza informativa in alcune aree di intervento, circa un terzo
di esse sono state concentrate sugli effetti delle politiche e sul loro impatto finale. In molti casi, il focus
é stato incentrato in specifiche misure o problematiche, piuttosto che sulla valutazione dell'intero
programma. Sono state coperte circa tutte le aree di intervento, anche se poche valutazioni hanno
analizzato settori strategici come i trasporti, 'ambiente o il mercato del lavoro. Cio conduce alla
costruzione di un sistema di informazioni e dati sugli effetti di particolari interventi in differenti aree di
interesse, e ci0 rappresenta un capitale di conoscenza particolarmente rilevante sia in termini di
accountability del presente periodo di programmazione, sia di supporto alla formulazione dei
programmi per il periodo 2014-2020.

Similmente, I'accumularsi di dati e informazioni sugli effetti di particolari tipologie di
interventi in diverse aree di interesse come risultato dell’attivita di valutazione posta in essere,
richiama I'attenzione sulla necessita di favorire un processo di disseminazione, dimodoche lo stesso
possa servire nella formulazione dei nuovi programmi di tutti gli stati membri. Vi & un’esigenza
simultanea, tuttavia, di migliorare i metodi di valutazione utilizzati al fine di validare gli esiti delle
stesse e di definire degli standard essenziali delle problematiche osservate al fine di essere riutilizzati
in altre aree.
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In riferimento alla realta italiana, il focus di Eurostat ed Istat sul fenomeno della
disoccupazione ha permesso di rifocalizzare gli inteventi dei diversi programmi operative, attraverso il
Piano di Azione Coesione, orientate a fornire nuovo impulso alle regioni in ritardo di sviluppo
concentrando gli interventi in Istruzione e formazione, ICT e Ferrovie.

Un programma nasce in un contesto a volte molto diverso rispetto a quello in cui lo stesso viene poi ad
essere attuato.

Di seguito si riporta I'estratto di un report realizzato per la procedura di valutazione ex ante per il
periodo di programmazione 2014-2020, che usa come base l'analisi dell'implementazione di tipo
qualitativo del PO FSE Regione Siciliana 2007-201355.

Missione di policy: lavoro, istruzione, formazione e competenze

La formulazione del PO FSE Regione Siciliana 2007-2013 nasce in un contesto sociale caratterizzato da
elementi macroeconomici le cui dinamiche presentavano valori ed andamenti profondamente diversi
rispetto allo scenario non solo in cui sorge il ciclo di programmazione 2014-2020, ma anche
profondamente diverso rispetto a quello in cui ha trovato attuazione la programmazione operativa in
corso di realizzazione.

Analizzando a livello aggregato gli indicatori socio-economici, emergeva un sistema economico regionale
contraddistinto da fenomeni contingenti caratterizzati da, ad esempio, da un tasso di disoccupazione che
nel triennio 2005-2007 passava dal 16,22% al 12,95%, pur in presenza di un tessuto imprenditoriale e,
quindi, di un mercato del lavoro debole e privo di quegli elementi di strutturalita tali da far ritenere
perduranti le dinamiche sui saldi occupazionali.

In base a questa interpretazione, la strategia di attuazione del FSE in Sicilia, in coerenza con gli
orientamenti comunitari e nazionali, é stata prevalentemente indirizzata alla rimozione di alcune
caratteristiche di debolezza strutturale del mercato del lavoro e del sistema di istruzione e formazione
siciliano:

- divario di genere nel mercato del lavoro;

- livelli elevati di abbandono scolastico;

- tasso di disoccupazione largamente superiori alla media nazionale;

- inadeguatezza dell’offerta formativa rispetto alle esigenze scaturenti del territorio.

In un sistema socio-economico gia strutturalmente debole quale quello siciliano, la crisi finanziaria,
sviluppatasi a partire dal 2008, e gli effetti che ne sono scaturiti in termini di grave e perdurante fase di
stagnazione del ciclo economico, che da un biennio ha assunto caratteri recessivi, ha avuto una rilevante
ricaduta negativa sul mercato del lavoro. Tale situazione si puo sintetizzare in una forte crescita dei tassi
di disoccupazione effettiva, sottostimata dai dati ufficiali probabilmente per effetto della conseguente
dilatazione del lavoro irregolare, oltre che in una sistemica incapacita di captazione degli strumenti
formali di rilevazione statistica. Il fenomeno é stato, peraltro, accompagnato da un significativo
abbassamento dei tassi di attivita dovuti a dinamiche negative nella ricerca attiva di lavoro da parte dei
soggetti cosiddetti ‘scoraggiati’. Si tratta, in ambedue i casi di condizioni che stanno interessando

55 Bozza di accordo di partenariato tra la Commissione Europea e il Governo Italiano per la programmazione
2014-2020 - Contributo della Regione Siciliana - L’Accordo di partenariato e lo strumento previsto dalla proposta
di Regolamento della Commissione Europea recante disposizioni comuni sui Fondi comunitari (art.14) che
individua, a livello di Stato membro, tra gli altri elementi, i fabbisogni di sviluppo, i risultati che ci si attende di
conseguire in relazione agli interventi programmati, gli obiettivi tematici su cui lo Stato membro decide di
concentrare le risorse, nonché la lista dei programmi operativi e la relativa allocazione finanziaria per ciascuno dei
Fondi del Quadro Strategico Comune.
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soprattutto le fasce piu deboli della popolazione, ossia quelle con minore dotazione di competenze e/o in
condizioni di marginalita nel mercato del lavoro, quali anzitutto i giovani (ormai quasi un giovane su due
risulta disoccupato/inattivo), le donne, i lavoratori anziani, i disabili ma anche, piti in generale, soggetti
con contratti di lavoro non stabili (atipici, a tempo determinato, interinali, ecc.). Ed ancora dalle
conseguenze economiche scaturite dalla crisi non sono stati risparmiati i lavoratori con contratto a
tempo indeterminato, con livelli spesso elevati di qualificazione e titolo di studio, che sino ad allora erano
percepiti come lo “zoccolo duro” dell’occupazione siciliana.

Un cambiamento di contesto e di fabbisogni che ha profondamente interessato la fase attuativa del FSE in
Sicilia, la cui attuazione ha subito un riorientamento verso ambiti solo in parte previsti nella sua
strutturazione originaria.

Cio, da un lato, ha comportato la necessita di riadattare significativamente l'impianto strategico
originario del PO, dall’altro, ha messo in evidenza le debolezze ed i limiti del sistema di servizi per
l'orientamento e la ricollocazione lavorativa e di quello formativo rispetto alla complessita e 'ampiezza
delle problematiche prodotte dalla crisi sul mercato del lavoro.

Per quanto attiene la rete dei servizi per 'impiego, I'adozione dell’Accordo sugli ammortizzatori sociali in
deroga del 12 febbraio 2009, ha previsto che una quota dellindennita gravasse su fondi a valere sul PO
FSE 2007-2013. Tale supporto é stato condizionato alla contestuale realizzazione di interventi di politica
attiva del lavoro per quei lavoratori percettori di indennita in deroga. Cio ha comportato la necessita di
ampliare significativamente l'offerta di servizi al lavoro anche su ambiti sino ad allora poco sperimentati,
dimostrando una capacita di risposta non sempre all’altezza delle aspettative.

Rispetto, invece, alla formazione, la domanda formativa necessaria a contrastare gli effetti sul mercato
del lavoro prodotti dalla crisi si é scontrata con una offerta formativa strutturata in larga prevalenza su
corsi di durata medio lunga, spesso espressione di una deriva autoreferenziale indirizzata a dare
continuita a percorsi consolidati piuttosto che ad assicurare risposte alle esigenze formative e
professionali espresse dal territorio.

Per quanto attiene l'istruzione i dati delle indagini INVALSI e/o Ocse-PISA sulle competenze letterarie e
matematiche degli studenti quindicenni restituiscono mediamente una condizione di debolezza degli
studenti siciliani rispetto a quanto si registra in molti altri contesti territoriali italiani ed europei. Una
condizione di criticita resa ancora piu allarmante perdurante presenza di tassi di abbandono scolastico
tra i piu alti in Italia.

Rispetto alla definizione di una strategia in armonia con i principi del Fondo Sociale Europeo per il
periodo di programmazione 2014-2020, gli interventi dovrebbero focalizzarsi su una visione sistemica
che parta dalla strutturazione di percorsi integrati di politica attiva del lavoro in grado di fornire ai
destinatari 'opportunita di beneficiare di un adeguato supporto per rispondere alle necessita emergenti
dal territorio.

In tal senso, si inquadra quale presupposto indefettibile all’'attivazione degli interventi, la necessita di
garantire una governance del mercato del lavoro, caratterizzata da sinergia e complementarita tra tutti i
soggetti coinvolti, che si fondi su una complessiva riorganizzazione dei servizi pubblici per I'impiego, da
attuarsi attraverso le sequenti azioni:

- definire la governance regionale pubblica del sistema;
- delineare i livelli essenziali delle prestazioni dei servizi per il lavoro;
- completare il processo di informatizzazione dei servizi per I'impiego;

- incentivare l'efficienza della rete dei servizi pubblici e privati.
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La riorganizzazione dei suddetti servizi deve concretizzarsi in un ridefinizione del ruolo ad essi
demandato, nel senso di una dismissione del ruolo passivo di mera registrazione del fenomeno della
disoccupazione, legato alla burocratica gestione delle procedure del collocamento, a fronte di un ruolo
orientato allo dinamica erogazione di servizi attraverso i quali favorire, nei confronti dell’utente,
condizioni di occupabilita, adattabilita, imprenditorialita e pari opportunita.

Piti in generale, in coerenza con il mutato quadro di bisogni, appare necessario perseguire un utilizzo
delle risorse del FSE fondato su un modello di sistema, che comporta necessariamente l'esigenza di
rivedere la catena di valore delle diverse componenti di una politica attiva del lavoro, secondo un
approccio integrato.

A tale scopo, occorre presidiare, secondo una logica di rete, le diverse fasi del percorso, partendo
dall’analisi dei problemi/fabbisogni e dalla necessita di promuovere condizioni di occupabilita,
garantendone concreta realizzazione quale esito degli interventi programmati, avendo quale obiettivo
finale lI'inserimento, ovvero la permanenza, dei soggetti all'interno del mercato del lavoro.’

L’estratto del documento rappresenta un esempio (tentativo) di come un’amministrazione
cerca di operazionalizzare il processo di analisi dell'implementazione con la formulazione dei
programmi operativi.

Sebbene molti problemi di implementazione si verifichino ripetutamente nei diversi
programmi operative e potrebbero essere previsti in anticipo, spesso i legislatori/decisori pagano poca
attenzione alla fattispecie quando i programmi vengono avviati o revisionati.5¢

Non essere in grado di anticipare potenziali problemi di implementazione in sede di
emanazione di leggi o provvedimenti di riforma, ovvero nell’avvio di un nuovo programma operativo, o
nella riprogrammazione dello stesso, puo portare al mancato raggiungimento degli obiettivi, al sorgere
di costi eccessivi e forse anche al generarsi di ripercussioni di tipo politico verso gli organismi
responsabili dell’attuazione.

Nonostante il grande interesse generale verso l'attuazione di piani e programmi operativi, i
potenziali problemi di implementazione negli interventi in cui si articolano le rispettive politiche
raramente ricevono sostenute, sistematiche, accurate e visibili attenzioni prima che una decisione su
tali iniziative venga presa. In parte, cid & dovuto al fatto che non esiste una metodologia semplice e
largamente condivisa per portare a termine una tale analisi, che possa ricadere nelle competenze di
una singola persona e che possa essere ridotta ad un singolo indicatore di cui i policymaker possano
facilmente farne buono (o cattivo) uso.

I responsabili della formulazione di un programma operativo potrebbero non ritenersi in
grado di indicare con accuratezza ai responsabili dell'implementazione dello stesso, ed allo stesso
tempo tenderanno a lasciare massima discrezionalita agli operatori per rispondere meglio e
tempestivamente all’eventuale cambiamento nelle condizioni del sistema oggetto di intervento ed al
fine di apprendere dalle esperienze nel frattempo maturate in contesti simili. Vieppiu, & anche
probabile che gli stessi policymaker non siano in grado di essere d’accordo tra loro stessi su cosa
prescrivere quale indicazioni per i responsabili dell'implementazione.

Tuttavia, lasciare il processo normativo o di programmazione aperto a successive
interpretazioni pud generare l'insorgere di costi inattesi: sostanzialmente potrebbe condurre alla
perdita di tempo ed energie da parte dei responsabili dell’attuazione che dovranno confrontarsi su
quanta ambiguita risiede negli obiettivi e nel mandato istituzionale assegnato, specialmente quando ci
si trova di fronte a realta attuative che presentano fattori di complessita nello spazio e nel tempo.

56 R. Kent Weaver - But Will It Work?: Implementation Analysis to Improve Government Performance - in Issues in
Govenrcance studies, Brookings, Washington DC (US) Jenuary 2010.
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Un ruolo chiave nell’analisi dell'implementazione puo essere l'identificazione di aree dove
sembra risiedere una sostanziale ambiguita, associata alle potenziali conseguenze di tale vaghezza. In
quel caso i decisori debbono o possono scegliere se risolvere o meno tali fonti di ambiguita
implementativa.

Da una prospettiva rivolta verso i processi interni, quando nell’ambito della formulazione di
una proposta di programma emerge la necessita di definire compiti e ruoli, i responsabili della
programmazione non dovrebbero dare per scontato che un organismo che, in passato ha avuto
successo in compiti simili, non necessariamente sara in grado di replicare il successo avuto ovvero
potrebbe non essere nemmeno disponibile ad intraprendere il tentativo, anche se gli organi di governo
dovessero assicurare che tali organismi siano in grado. I dirigenti individuati tenderanno a non
ammettere di non essere in grado o di non essere disponibili, pur essendone consapevoli.

Scarsi meccanismi di coordinamento tra diversi organismi responsabili dell’attuazione di un
programma potrebbero condurre a insuccessi e ritardi non solo nell’attuazione del programma ma
anche nella mera definizione dello stesso, ma anche al tergiversare del’amministrazione responsabile
o altre forme di scarso rendimento/performance, ed infine all'insorgere di costi supplementari.

L’analisi dell'implementazione potrebbe favorire l'identificazione della ‘supply chain’ nel
processo decisionale necessario alla definizione di un nuovo programma o alla ridefinizione di uno
esistente.

Di seguito, come suggerito da Weaver (2010), si illustra un metodo di utilizzazione dell’analisi
di implementazione articolato in passaggi successivi®:

v STEP 1: analizzare gli specifici ‘implementing task’ la cui attuazione/realizzazione potrebbe
essere richiesta al fine di portare a termine una proposta di riforma o di programma. Laddove le
specifiche di una proposta non siano ancora state evase o approvate, allora identificare i ‘key
task’ che dovranno essere attuati e le opzioni che dovranno essere prese in considerazione per
ciascun passaggio. Per le proposte di programma caratterizzate da maggiore complessita,
limitarsi ad identificare i ‘key task’ la cui realizzazione richiedera enormi sforzi.

v STEP 2: Utilizzare un mappa mentale caratterizzata da ‘warning signs’, al fine di identificare e
dare priorita all’analisi dettagliata delle fonti di insuccesso il cui manifestarsi appare pit
probabile.

v STEP 3: preliminarmente ottenere evidenza su quali siano le sfide implementative che
nell’attuazione di un particolare programma il responsabile é probabile che si trovi a
fronteggiare, al fine di costituire i presupposti per poter avere successo nell’effettiva
implementazione.

v STEP 4: condurre dettagliate analisi dei rischi ‘chiave’, raccogliere maggiori dettagli su come
effettivamente si manifesteranno tali sfide implementative. L’evidenza raccolta potrebbe
assumere diverse forme, e richiedere una varieta di professionalita a seconda degli
‘implementation task’ oggetto di analisi. Per esempio, I'analisi delle problematiche legate
all'interpretazione della norma o di un programma, richiedera l'analisi dell’indirizzo dato ai
responsabili dell’attuazione in termini legislativi, in particolare riguardo a potenziali aree
contenenti sacche di discrezionalita/incertezza rimaste irrisolte, ovvero dove le linee guida
delineate per i responsabili presentano profili di potenziale conflitto. Valutare il grado di
accuratezza in riferimento alle previsione circa il fabbisogno di risorse finanziarie ed umane
necessarie per l'attuazione del programma, e se le stesse siano realistiche o richiedano una
revisione. L’analisi delle problematiche relative alla conformita dei target fissati e dei potenziali
beneficiari/destinatari potrebbe richiedere la costituzione di focus group che coinvolgano sia i
responsabili dell’attuazione sia i potenziali beneficiari/destinatari al fine di identificare aree

57 R. Kent Weaver - But Will It Work?: Implementation Analysis to Improve Government Performance, cit.
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foriere di criticita, cosi come di condurre una periodica revisione del processo di valutazione del
programma.

v STEP 5: pubblicare periodicamente un report su profili di rischio in fase di implementazione,
presentando potenziali opzioni di cambiamento, proiettando pontenziali feedback strategici.
Sebbene l'analisi implementativa dovrebbe essere favorire I'emergere delle problematiche, non
dovrebbe semplicemente includere un singola raccomandazione ‘approvato/rigettato’.

L’analisi dell'implementazione non & certamente la panacea di tutti i mali che la governance di
un programma puo fronteggiare: incognite sconosciute continueranno ad emergere nel corso
dell’attuazione dei programmi e dei relative interventi, e gli organi di governo politico tenderanno ad
avallare disposizioni di attuazione dei programmi anche qualora gli stessi venissero avvertiti che tali
disposizioni possono comportare rischi da implementazione. Tuttavia, I'analisi dell'implementazione
costituisce un innovativo e potenzialmente efficace strumento utile ad assicurare che gli organi di
governo politico ed amministrativo prendano delle decisioni basate su informazioni e che gli obiettivi
di programma vengano raggiunti.

2.5 PUBLIC GOVERNANCE, ANALISI DELL'IMPLEMENTAZIONE E APPROCCI ALLA VALUTAZIONE.
Il Quadro Strategico Nazionale 2007-201358 (QSN) ha impresso un impulso rilevante al
cambiamento in tal senso, orientando le Amministrazioni:

(a) a predisporre Piani di valutazione in cui indicare principalmente (b) valutazioni sugli effetti
prodotti dalle politiche pubbliche relative a (c) domande valutative riguardanti principalmente (d)
argomenti controversi e rilevanti per I'efficace attuazione, la modifica o I'impostazione strategica degli
interventi.>®

“Il compito di apprendere che cosa funzioni (valutazione dell'impatto) é il compito pit
complesso e deve rivestire un ruolo centrale in queste politiche. Se la valutazione di
impatto viene svolta secondo una visione prospettica, cioé disegnandola ex-ante, nello
stesso momento in cui si programma e disegna l'intervento, essa puo non solo facilitare
la verifica dei risultati prodotti ma pud anche avere un importante ruolo di disciplina:
orientando ['attenzione sugli obiettivi e rendendo trasparenti i criteri di scelta dei
beneficiari’,

In ambito delle pratiche legate alla valutazione di impatto, i risultati piu promettenti
provengono da un gruppo di metodi sviluppati negli ultimi anni e definiti complessivamente
“controfattuali”, come anticipato nei paragrafi precedenti, che mirano a valutare l'impatto degli
interventi formulando delle stime su quali sarebbero stati i risultati nel caso in cui gli interventi non
avessero avuto luogo.

‘Qualunque metodo si adotti (sempre che esistano le condizioni per la sua attuazione) la valutazione di
impatto puo rispondere alla domanda “cosa funziona?” e alla domanda “per chi?”: se cioé un intervento
produca effetti (in media e per specifici gruppi) per le persone alle quali é indirizzato e quanto questi
effetti siano vicini all’obiettivo (“validita interna”). La valutazione di impatto non da invece una risposta
alla domanda sul “come” l'intervento funzioni, ossia quale sia la catena causale che produce l'effetto. E
quindi il metodo non offre una guida per capire se l'intervento avrebbe lo stesso effetto qualora fosse
applicato a un altro gruppo o con una scala pitt ampia (“validita esterna”).

Il presupposto da cui occorre muovere é dato dal riconoscere che per valutare gli effetti degli interventi
esistono approcci e metodi diversi, per molti aspetti fra loro complementari, e che per pervenire a
valutazioni corrette ed esplicative occorre utilizzare, nel modo pitl rigoroso possibile, I'approccio piu
appropriato per rispondere alla domanda valutativa che viene posta. Si tratta di un postulato

58 www.dps.tesoro.it/documentazione/QSN/docs/QSN2007-2013 giu 07.pdf
59 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale G. Marchesi, L. Tagle, B. Befani
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\

apparentemente banale, ma che é importante richiamare non solo per affrontare nel modo giusto
l'approfondimento e l'analisi dei diversi approcci illustrati nel prosieguo, ma anche perché aiuta a
chiarire che una buona comprensione dei diversi approcci e della loro portata applicativa ed esplicativa é
essa stessa strumento che rende la valutazione utile.’®°

Nella pratica della valutazione della politica regionale comunitaria (dei programmi
cofinanziati con i Fondi Strutturali, quali il PO FSE Regione Siciliana 2007-2013, n.d.a.) dei passati
periodi di programmazione, la valutazione di efficacia della policy & stata largamente (anche se non
esclusivamente) associata al sistema degli indicatori di realizzazione, di risultato e di impatto”®™.

Senza qui entrare nel merito dei diversi indicatori assunti nella pratica della politica regionale
comunitaria e di quella di sviluppo rurale (che comunque hanno il pregio non trascurabile della
semplicita di comprensione) appare opportuno distinguerne la valenza esplicativa rispetto alla
valutazione egli effetti.

Si tratta infatti di una sorta di valutazione di performance ovvero di un approccio che consiste
nella verifica degli andamenti di variabili obiettivo pre-definite ex ante (indipendentemente dal fatto
che si tratti di indicatori di realizzazione e/o di risultato). Se definiti in modo accurato e congruente, la
misurazione successiva di tali variabili & in grado di indicare la direzione in cui muovono grandezze
desiderabili senza pero dire molto di piu sulle cause del cambiamento e sul contributo (favorevole o
avverso) delle diverse componenti della politica al cambiamento stesso: non ne possono
conseguentemente derivare, se non assai parzialmente, giudizi sugli effetti degli interventi né
spiegazioni. Piuttosto, definire ex-ante obiettivi e indicatori serve soprattutto a dare un senso di
direzione alle politiche e a chiarirne le ambizioni.

Gli obiettivi per cui viene eseguita una valutazione possono essere:

i di tipo formativo, per migliorare un programma durante l'attuazione. La valutazione in itinere
va fatta non per meri scopi conoscitivi, ma per utilizzare la conoscenza per migliorare quanto sta
accadendo. Anche in questo tipo di valutazioni, tipicamente in itinere o intermedie, é possibile
occuparsi degli effetti;

ii. di rendicontabilita (accountability): si vuole sapere cosa é esattamente successo e se il risultato é
attribuibile a chi ha implementato il programma;

i, di apprendimento; quando si parla degli usi della valutazione si intende che la stessa non puo
avere solo un utilizzo diretto e strumentale ma anche produrre delle conoscenze che aiutano a
riprogrammare e a rivedere le politiche, anche in un futuro piti o meno lontano%?

60 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale G. Marchesi, L. Tagle, B. Befani

61 Metodi-e-obiettivi-per-un-uso-efficace-dei-fondi-comunitari-2014-20 (http://www.coesioneterritoriale.gov.it/wp-
content/uploads/2012/12/Metodi-e-obiettivi-per-un-uso-efficace-dei-fondi-comunitari-2014-20.pdf)

62 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale G. Marchesi, L. Tagle, B. Befani
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Fase di sviluppo
del programma
EX ANTE
Analisi dei problemi e dei
bisogni sociali
Determinazione delle
finalita
Disegno delle alternative
previste dal programma
Selezione di un’alternativa

IN ITINERE
Implementazione del
programma
Operativita del programma

EX POST
Esiti del programma

Efficienza del programma

Domande

EX ANTE
Fino a che punto sono soddisfatti 1
bisogni e gli sfandard della comunita?
Cosa bisogna fare per soddisfare questi
bisogni e standard?

Quali servizi si potrebbero usare per
produrre i cambiamenti sperati?
Qual & I'approccio migliore fra tutti
quelli possibili previsti dal programmar
IN ITINERE
Come dovrebbe essere reso operativo il
programmar
Il programma sta operando nel modo
previsto?

EX POST
Il programma sta avendo gli eftetti
sperati?
Gli effetti del programma sono ottenuti
a un costo ragionevoler

Funzione
della valutazione
EX ANTE
Analisi dei bisogni;
descrizione dei problemi
Analisi dei bisogni; domanda
di servizi
Analisi della logica o della
teoria del programma
Studio di fattibilita; aiuto alla
decisione
IN ITINERE

Analisi dell'implementazione

Valutazione del processo;
monitoraggio del programma;
valutazione formativa
EX POST

Valutazione degli esiti

Analisi costi- benefici; Analisi
costi-efficacia.

Fonte: adattato da Pancer, SM., Westhues, A., 1989, cit in Rossi e Freeman, 2007.

Figura 2.9 - le diverse fasi del ciclo di vita della valutazione

2.6 FORMULAZIONE DI UN SISTEMA MONITORAGGIO E CONTROLLO DELLE PERFORMANCE LEGATO
ALLA VALUTAZIONE ED ALLA RIALLOCAZIONE DELLE RISORSE - CENNI
I diagramma riportato in figura 2.10 riporta un approccio sinergico tra I'analisi di
implementazione e la valutazione in un ottica di perfomance budgeting.

Obiettivo del presente lavoro dimostrare la fattibilita di un processo di allocazione delle
risorse che, partendo dalla valutazione secondo un approccio di tipo realista in sinergia con la logica
possa legare gli
allocazione/riallocazione periodica delle risorse.

controfattuale, consentire di esiti della valutazione alle decisioni di

Obiettivo dell’approccio &€ quello di operare una riformulazione periodica dei programmi
operativi di tipo formale e proceduralizzato, che adatti li scelte del programma alle mutate condizioni
socio-economiche e congiunturali.

Secondo Trivellato®3 (2009), l'ostacolo che si incontra sta nel fatto che la valutazione degli
effetti di una politica deve affrontare uno dei problemi cognitivi piu difficili: I'attribuzione causale. Si
tratta di attribuire a una specifica azione pubblica il merito - o meglio, la parte di merito che essa ha
determinato - nei miglioramenti osservati, o nei peggioramenti evitati, del fenomeno che intende
modificare:

‘Secondo una logica analoga va vista la fondamentale diversitd, e insieme la possibile complementarita,
fra valutazione degli effetti di politiche pubbliche e analisi dei risultati estesa all'intero bilancio pubblico,
svolta tramite il performance budgeting. Esso consiste nell'introduzione di meccanismi di fissazione di
obiettivi e di verifica dei risultati all'interno del processo di formazione del bilancio pubblico, che viene
strutturato per funzioni-obiettivo invece che per capitoli di spesa. A ogni funzione-obiettivo corrisponde
inevitabilmente un mix di politiche pubbliche eterogenee, segnatamente per quanto riguarda i
trattamenti, nonché un insieme di prestazioni svolte in via ordinaria dall'amministrazione pubblica. 1l

63 Trivellato (2009), cit.
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performance budgeting tenta di quantificare il contributo prodotto congiuntamente da questi mix di
politiche pubbliche nonché da questi insiemi di prestazioni ordinarie, a fronte delle risorse stanziate nel
bilancio.

Tre sono gli elementi che rendono fondamentalmente diversi il performance budgeting e la valutazione
degli effetti delle politiche. Del problema connesso all’aggregazione di politiche eterogenee ho appena
detto. Un secondo elemento di diversita, o meglio di incompatibilita, sta nella compresenza, in pressoché
ogni funzione-obiettivo del bilancio pubblico, di un insieme di prestazioni svolte in via ordinaria, rispetto
alle quali strutturalmente non si pone una questione di valutazione degli effetti. Un terzo elemento di
diversita tra due strumenti é l'orizzonte temporale: annuale o comunque fisso per il performance
budgeting; variabile e dipendente dal particolare problema e contesto nel caso della valutazione degli

effetti.

E interessante notare che alcuni operatori e studiosi nell'area del performance budgeting mostrano
consapevolezza delle diversita dei due strumenti. Essi propongono una prospettiva, detta contribution
analysis, secondo cui il successo di una politica pubblica puo essere approssimativamente valutato
mediante la combinazione di una serie di elementi, tra i quali (i) un quadro logico che metta a fuoco la
ratio della politica, cosa la motiva e quali obiettivi si pone; (ii) un sistema di controllo delle realizzazioni,
per rendere conto delle “cose fatte”; (iii) una verifica dei progressi compiuti lungo le dimensioni sulle quali
la politica vuole influire. E tutto cio senza pretendere di giungere a stringenti attribuzioni di causalita,
che sono affidate propriamente all’analisi degli effetti di politiche pubbliche.’

Programmazione ed
attuazione delle
politiche pubbliche

Analisi
dell’implementazione
delle politiche
pubbliche

Valutazione degli
effetti delle politiche
pubbliche

Valutazione della
dirigenza responsabile
dell’attuazione delle
politiche pubbliche

Allocazione delle Allocazione delle
risorse alla premialita risorse alla politiche
per la dirigenza pubbliche

Figura 2.10 - il processo decisionale sinergico tra analisi del'implementazione e valutazione dei risultati
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Per evitare queste criticita concettuali, & cruciale adottare la definizione di effetto secondo la
logica controfattuale, ormai affermata nelle scienze sociali: I'effetto di un intervento ¢ la differenza tra
quanto si osserva in presenza dell’intervento e quanto si sarebbe verificato in sua assenza.t*

Un caso italiano fa riferimento a un ipotetico programma di orientamento al lavoro dei
disoccupati, riservato a coloro che abbiano ottenuto i punteggi piu alti in un test attitudinale. La soglia,
denotata S, & fissata pari a 56, e coloro che si collocano sopra tale soglia partecipano al programma,
mentre coloro che ne stanno sotto sono esclusi. Per costruzione, vi & quindi una sola variabile esogena
(non manipolabile né dai candidati ne dai gestori del programma) e osservata dall’analista, che
determina univocamente la partecipazione al programma. La soglia di ammissibilita rappresenta un
“punto di discontinuita”, e attorno ad essa si determina un situazione simile alla randomizzazione: i
trattati che stanno immediatamente al di sopra della soglia sono equivalenti ai non-trattati che ne
stanno immediatamente al di sotto, rispetto sia alle variabili osservabili che a quelle non osservabili. In
tal caso, il confronto tra trattati e non-trattati condotto attorno alla soglia di ammissibilita - piu
precisamente, la differenza nella media della variabile-risultato per i trattati che stanno
immediatamente al di sopra della soglia e quella dei non-trattati immediatamente al di sotto della
soglia - identifica I'effetto della politica.

Questa strategia di valutazione e nota come Regression Discontinuity Design (RDD). Per essa si
impone un importante caveat: se I'effetto della politica varia da soggetto a soggetto, in particolare varia
in relazione alla lontananza del soggetto dalla soglia, la stima dell’effetto che si ottiene & circoscritta ai
soggetti collocati nell'intorno alla soglia. Detto nel linguaggio proprio degli studi di valutazione, questa
strategia garantisce la validita interna” dell’effetto stimato, ma a prezzo di una limitata “validita
esterna”.

La valutazione di politiche pubbliche e pratica corrente in molti Paesi sviluppati.

Ogni pretesa di rassegna, anche per un solo comparto di politiche pubbliche, sarebbe fuori
luogo. Mi fermero, brevemente, su quattro casi, che si prestano per illustrare uno spettro diversificato
di buone pratiche di disegno e realizzazione di politiche pubbliche, accomunate dal fatto di includere
come tassello essenziale la valutazione dei loro effetti.

Trivellato (2009) cita quattro casi di riferimento in ambito internazionale:

- Tlattivita della What Works Clearing House statunitense;

- Tl'insieme delle “riforme Harz” tedesche;

- unarecente innovazione nelle politiche di avviamento al lavoro in Francia;
- il disegno di nuove politiche di welfare del governo inglese.

Si menzionano alcuni cenni su quelli maggiormente significativi.

‘Gli Stati Uniti offrono il panorama piu maturo, e a piu larga scala, con le prime esperienze di valutazione
di programmi di welfare e di politiche attive del lavoro che risalgono alla seconda meta degli anni 1960.
Ma pratiche consolidate, sistematiche di valutazione degli effetti di politiche pubbliche si riscontrano
ormai nei Paesi di cultura anglosassone e scandinava, in molti altri Paesi europei - prima fra tutte la
Germania, in alcuni Paesi in via i sviluppo - tra questi spicca il Messico - anche per 'azione di organismi
internazionali come la Banca Mondiale.’.

«

Riguardo al caso francese, ‘...emergono riscontri e giudizi di questo tipo: “I promotori di programmi
(politici e alti burocrati) sono in generale riluttanti a richiedere valutazioni scientifiche degli effetti. [...]

64 E. Rettore, U. Trivellato, A. Martini (2002)- La valutazione delle politiche del lavoro in presenza di selezione:
migliorare la teoria, i metodi o i dati? - Dinamiche e persistenze nel mercato del lavoro italiano ed effetti di
politiche (basi di dati, misura, analisi) Progetto di ricerca cofinanziato dal MIUR
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In Francia, la valutazione degli effetti non é mai stata usata come un pre-test dell’efficacia di una politica
[...]. Cio ha a che vedere anche con la generale avversione all’uso di esperimenti randomizzati per
valutare interventi pubblici. [...] La consapevolezza [delle difficolta concettuali e pratiche nel produrre
inferenza causale in merito a politiche pubbliche] é decisamente insufficiente. L’-amministrazione francese
e l'élite politica hanno una cultura economica e metodologia molto debole. La cultura dominante viene
dalla scienza politica non quantitativa. [...Tuttavia, la percezione dell’utilita della valutazione degli effetti
tra i policy-makers, i media e l'opinione pubblica] é progressivamente cambiata negli ultimi anni.
L’atteggiamento generale é via via piti favorevole”,

a. Il processo di (ri)definizione delle politiche é evidence-based. L’esame delle diverse possibili
configurazioni di una politica pubblica non prescinde certo da opzioni di valore, né dagli
interessi in gioco. Ma questo confronto di preferenze e di interessi avviene muovendo da, e
restando ancorati a, un solido terreno comune: l'evidenza dei fatti, documentata in maniera
adeguata, condivisa da tutti gli interlocutori.

b. Sul piano istituzionale, un contesto favorevole é offerto dal cosiddetto “modello angloamericano
di ‘accountability’ democratica”, in cui la funzione di controllo dell’esecutivo e di valutazione
degli effetti di politiche pubbliche é svolta da agenzie indipendenti, “watching dogs” - cosi,
letteralmente, é definito il loro ruolo in alcuni atti istitutivi - con elevata specializzazione,
notevoli professionalita e reputazione di autonomia, che operano per conto della/e assemblea/e
legislativa/e. Decisamente meno efficace si mostra il cosiddetto “modello continentale”, che
affida la funzione di controllo a magistrature indipendenti - le Corti dei Conti, equidistanti dai
poteri esecutivo e legislativo: in generale con il controllo incentrato sulla conformita alla legge e
al bilancio di previsione degli atti che danno luogo a entrate e spese pubbliche e sulla
certificazione dei bilanci consuntivi; non sorprendentemente, con mediocre sensibilita e
competenze inadeguate per la valutazione degli effetti di politicheS®.

c. In buona parte in conseguenza dei due fattori appena segnalati, il processo di (ri)definizione
delle politiche avviene nel quadro di un dibattito pubblico sufficientemente approfondito e
focalizzato sulle “policy issues”, non prigioniero di un confronto deformato da schermi ideologici
o comunque falsato da rappresentazioni propagandistiche. Alla qualita del dibattito pubblico
concorre, in particolare, la capacita di universitd, think tanks e media di alimentarlo in maniera
semplice ma ben documentata.

In sintesi, ‘prima di introdurre una politica a regime, rivolta cioé alla generalita dei destinatari,
sovente é opportuno mettere in atto un intervento su scala ridotta sotto forma di progetto-pilota, con lo
specifico scopo di “imparare” sulle modalita di funzionamento dell’intervento e sui suoi effetti. Proprio
perché condotto su piccola scala e svolto con finalita di apprendimento, il progetto-pilota puo essere
realizzato come social experiment. Il disegno sperimentale puo riguardare non i destinatari
dell'intervento, persone o famiglie o imprese, ma aree geografiche o ripartizioni amministrative (ad
esempio, province, comuni, Centri per I'impiego).

L’interesse per il tema della valutazione degli effetti delle politiche é modesto. Alla fin fine, la convinzione
della bonta delle proposte fa premio su un atteggiamento di apprendimento per prova ed errore
nell’introdurre e ridisegnare al meglio le politiche.

Certo, l'indicazione per la «gradualita e [... la] sperimentazione» é nitida, ma appare dettata dalla
preoccupazione di mettere a punto meccanismi di controllo della spesa piii che da un genuino interesse ad
imparare, da sperimentazioni e valutazioni dei loro effetti, quali politiche - con il loro specifico disegno di
incentivi e obblighi - “funzionino” e quali no’®®.

Riflettendo sulle potenzialita legate all’adozione consapevole di una prospettiva cosi
innovativa di valutazione degli effetti vi e il fatto che induce di diversi portatori di interessi ad uno
sforzo di concretezza nella discussione pubblica, che favorisce il processo di apprendimento sulla
struttura del sistema (meccanismi di funzionamento). ‘Stimola a chiarire cosa ci si aspetta dalla politica

65 Reganini (2009), cit.
66 Approcci alla valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo regionale G. Marchesi, L. Tagle, B. Befani
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e quindi a stabilire a priori, in modo circostanziato, a quali grandezze si guardera per stabilire se la
politica e riuscita. Nel merito, cio puo contribuire ad affinare di molto il suo disegno’.

A fronte della complessita delle politiche pubbliche e della loro messa in atto in maniera
decentrata, spesso diversificata, le buone pratiche si caratterizzano per la combinazione di analisi di
implementazione - cioe monitoraggio della messa in atto della politica - e di valutazione degli effetti,
condotte in modo rigoroso e coordinato, ma senza confusioni di ruoli. Tra l'altro, l'analisi di
implementazione serve a chiarire quali siano i contenuti effettivi della politica, che & poi oggetto della
valutazione.

Per svolgere in maniera adeguata I'analisi di implementazione e I'analisi degli effetti di una
politica & essenziale la disponibilita di un’adeguata base informativa. Buoni sistemi informativi,
alimentati soprattutto da archivi amministrativi, sono un supporto fondamentale, anche se spesso deve
essere integrato da tempestive indagini ad hoc.

Apprendere su come funziona il sistema (ex ante) & I'unica via per il disegno di politiche
efficaci, ovvero per correggerne il tiro, nel caso di valutazioni in itinere.
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